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RESUMO: Este artigo examina a licitude de doagdes realizadas por pessoas juridicas participantes de
concessionarias de servico publico a candidatos em campanha eleitoral, no intuito de aferir se hd carac-
terizacao de abuso de poder econémico por meio de captacao ilicita de recursos nessas circunstancias.
0 estudo se norteia pelas decisdes mais recentes dos Tribunais patrios, sobretudo a Representagao
n° 134, julgada pela Justica Eleitoral do Estado de Sao Paulo, bem como pela observagéo da doutrina
mais aprimorada em relagéo ao tema, fazendo, assim, investigagao jurisprudencial e doutrinaria sobre
a questdo. Ao se debrucar sobre a andlise do teor do art. 24 da Lei n® 9.504/1997, com as alterages
advindas da Lei n® 12.034/2009 — que tratam das fontes vedadas de doagdes em campanhas eleitorais
—, constatou-se que, se alguma das pessoas citadas no referido dispositivo contribuirem de qualquer
forma, seja direta ou indiretamente, em dinheiro ou por qualquer meio estimavel em dinheiro, inclusive
propaganda, com alguma campanha eleitoral, estarao incidindo em captagao ilicita de recursos e so-
frerdo as penas estipuladas em lei. Logo, conclui-se que as concessiondrias de servico publico podem,
de forma indireta, cometer abuso de poder econdmico a partir da pratica de doacdes a candidatos em
campanha, numa interpretacao extensiva e proibitiva da captagdo de fontes vedadas.

PALAVRAS-CHAVES: Campanha eleitoral; abuso de poder econdmico; captacao ilicita de recursos;
concessionarias de servigo pdblico.

ABSTRACT: This article examines the legality of donations by companies participating in public service
concession to candidates in election campaign, aiming to check for characterization of abuse of
economic power through illegal capture of resources in these circumstances. The study was guided
by more recent decisions of national courts, especially the Representation n® 134, judged by the
Electoral Court of the State of Sao Paulo, and by observation of more refined doctrine on the issue,
doing so, research case law and doctrine on the topic. While discussing the analysis of the content
of Article 24 of Law n° 9.504/1997, with the changes introduced by Law n° 12.034/2009 — dealing with
sealed sources of donations in election campaigns — noted that if any of the persons mentioned in that
provision to contribute in any way, directly or indirectly, in cash or by any means estimable in money,
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including advertising, with some election campaign, will be focusing on illegal capture of resources and
suffer the penalties stipulated by law. Therefore, we conclude that the public service concessionaires
may, indirectly, to commit abuse of economic power from the practice of donations to candidates
campaigning on a broad interpretation and forbidding the capture of sealed sources.

KEYWORDS: Election campaign; abuse of economic power; illegal capture of resources; public ser-
vice concession.

SUMARIO: Introdugao; 1 Abuso de poder econdmico: definigao e aplicagao; 2 Captagao ilicita de
recursos em campanha eleitoral; 2.1 Captacéo indireta de recursos por concessiondrias de servico
publico; 3 Doagdes de participantes de concessiondrias de servigo publico e a configuracao de abuso
de poder econdmico; Conclusao; Referéncias.

INTRODUGAO

Ao analisar a tomada dos espagos sociais pelas multidoes, José Ortega
y Gasset registrou que a satde das democracias, quaisquer que sejam seu tipo
e seu grau, depende de um misero detalhe técnico: o procedimento eleitoral,
cabendo a todas as demais acdes humanas contentar-se com o dominio do
espaco secundario’.

Essa passagem do autor € irretocavel. Tomando-a como verdadeira, con-
cluir-se-a que a Constituicao Federal de 1988 (CF/1988), comprometida com
o projeto de assegurar a todos a realizagdo dos direitos fundamentais?, a segu-
ranca juridica, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como
valores de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, é a mais ge-
nerosa e avancada, no terreno dos direitos individuais e coletivos, entre todas
que a precederam.

Como produto dos valores inaugurados nessa Carta Politica, o ordena-
mento juridico patrio tem buscado aprimorar diuturnamente os procedimentos
eleitorais que possam, de algum modo, contribuir para o aprimoramento da de-
mocracia, e, por outro lado, tem buscado construir roteiros mais seguros contra
os avancos a violagdo ao anseio democrético instituido, que, de forma abrevia-
da, pode se expressar em tentativas de corrupg¢ao ao sistema politico brasileiro.
E nesse contexto que ganha distincao falar em campanhas eleitorais.

Ora, se em tempos democraticos sdo as elei¢des o caminho necessario para
o alcance do poder, logo hé grande razdo para que assumam relevante papel no
Estado e, consequentemente, sejam alvos dos maiores atentados de corrupgao.

Nesse particular, frise-se que as emboscadas corruptas visam a atingir,
preferencialmente, o espectro financeiro das campanhas, por ser um dos cam-

1 GASSET, José de Ortega y. La rebelién de las masas. Madrid: El Pais, 2002.

2 SALGADO, Joaquim Carlos. A ideia de justica no mundo contempordneo. Fundamentacao e aplicacdo do
direito como maximum ético. Belo Horizonte: Del Rey, 2006.
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pos de extrema permeabilidade e, ao que tudo indica, de dificil imunizacdo no
tocante aos elementos poluentes que deterioram o momento de exteriorizagado
das preferéncias eleitorais, maculando os respectivos resultados’.

Para Herbert E. Alexander, “money also is a tracer element in the study
of political power. Light thrown upon transactions involving money illuminates
political processes and behavior and improves understanding of the flow of in-
fluence and power”**.

Assim, com vistas a perpetuacdo das diretrizes axiol6gicas estampadas
no Texto Constitucional é que o ordenamento juridico, aqui entendida a le-
gislacdo infraconstitucional, tem perfilhado institutos destinados a garantia da
regularidade das eleicoes, sobretudo nos arrabaldes da Lei n® 9.504, de 30 de
setembro de 1997, mais conhecida como a Lei das Elei¢coes.

A referida lei, criada para preocupar-se com as questoes eleitorais, insti-
tui, entre outros preceitos, a forma de arrecadacdo e aplicagdo de recursos nas
campanhas, estabelecendo limite de gastos e chamando a responsabilidade os
partidos politicos, elemento essencial a configuracao democratica eleitoral®, o
que denota a inquietacdo legislativa quanto aos interesses monetarios envolvi-
dos na disputa pelo poder.

E sobre o tema é pertinente questionar, inicialmente, quem pode finan-
ciar as campanhas eleitorais e de que modo esse financiamento é feito, ja que
se conta com a premissa légica de que campanha politica demanda recursos
financeiros.

Nos precisos termos do art. 23 da Lei n® 9.504/1997, as pessoas fisicas
podem fazer doagdes em dinheiro ou estimaveis em dinheiro para campanhas
eleitorais, obedecidos os limites estipulados em lei”. Além dessa disposicdo per-
missiva, o art. 24 dispde que esta proibida de praticar a doagdo expressa no arti-
go anterior uma série de entidades (incisos | ao XI), entre elas as concessionarias
ou permissionarias de servigo publico (inciso II).

Nao obstante a vedagdo presente nos incisos do mesmo dispositivo, mais
adiante o paragrafo Ginico do mesmo dispositivo legal observa que ndo se in-
cluem nas vedagdes do art. 24 as cooperativas cujos cooperados nao sejam

3 CAGGIANO, Ménica Herman S. Corrupcéo e financiamento de campanhas eleitorais. Belo Horizonte, Biblio-
teca Digital Férum Administrativo — Direito Publico — FA, a. 1, n. 10, jul. 2001.

4 ALEXANDER, Herbert E. Financing politics, money, elections & political reform. 4. ed. Washington: Congres-
sional Quartely Press, Foreword, 1992. p. 3.

5 “O dinheiro constitui traco elementar ao estudo do Poder Politico. Conhecer as transacoes que envolvem di-
nheiro coloca a luz os processos politicos e 0 comportamento e implementa o entendimento acerca das ondas
de flutuacéo das influéncias e do poder.” (tradugao livre)

6 “Art. 17. As despesas da campanha eleitoral serao realizadas sob a responsabilidade dos partidos, ou de seus
candidatos, e financiadas na forma desta lei.”

7 “Art. 23. Pessoas fisicas poderdo fazer doagdes em dinheiro ou estimaveis em dinheiro para campanhas elei-
torais, obedecido o disposto nesta lei. (Redagao dada pela Lei n° 12.034, de 2009)”
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concessionarios ou permissionarios de servicos pulblicos, desde que ndo este-
jam sendo beneficiadas com recursos publicos?, deixando entreaberto, pois, ca-
minho para que, a luz das peculiaridades de casos concretos, algumas excecoes
a regra da vedacao de doagdes por parte de concessiondrias ou permissionarias
de servigo publico sejam possiveis, sendo especificamente sobre essa oportuni-
dade de doagdo que ira se debrugar este trabalho.

Em outros termos, o presente estudo se dedicara a seguinte problematica:
sdo licitas as doagodes das pessoas juridicas que participam de concessiondrias
de servigo publico a candidatos em campanha eleitoral sob a justificativa juri-
dica de serem delas distintas?

Sobretudo em nivel jurisprudencial, por onde esta pesquisa desenvolvera
sua investigacdo, a questdo ainda ndo encontra posicionamento unidimensio-
nal, daf por que o estudo do tema se mostra significante aos atentos a sorte das
apostas que sdo feitas por grandes “pessoas” em campanhas eleitorais, capazes
de interferir definitivamente no resultado do pleito e de direcionar as condutas
de um novo governo, o que, nas palavras do Direito, caracteriza o abuso de
poder econdmico em campanha eleitoral.

1 ABUSO DE PODER ECONOMICO: DEFINIGAO E APLICAGAD

A CF/1988 estabelece, em seu art. 14, que “a soberania popular sera
exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual
para todos [...]”. Isso de forma coerente com o paragrafo Gnico do seu art. 1,
cuja diccao é esta: “Todo poder emana do povo, que o exerce por meio de re-
presentantes eleitos, ou diretamente, nos termos desta Constituicao”.

Assim, mediante o voto secreto e direto, expressdao daquela soberania, in-
veste-se no cargo politico candidato eleito, desde que observadas — no decorrer
do processo eleitoral — as seguintes balizas: a) autonomia de vontade do eleitor
soberano; b) equilibrio na utilizagcdo dos meios conducentes a obtencao da pre-
feréncia do eleitorado; e ¢) legitimidade e normalidade do pleito eleitoral®.

Dentro desse contexto, abusar economicamente do poder pode signifi-
car, nas palavras de Uadi Lammégo Bulos, utilizar de recursos materiais de toda
e qualquer espécie, extrapolando os limites legais ou ferindo a lei, em qualquer
fase do processo eleitoral, seja na fase da propaganda, seja no dia da eleigcdo'.

Apesar da clara definicdo do constitucionalista, o Ministro Oscar Dias
Corréa, ao ser Relator do Recurso Ordinario n® 6.350 e enfrentar a caracteriza-
¢do do abuso de poder econdmico em um caso concreto, ha muito disse de sua

8 “Paragrafo Unico. Nao se incluem nas vedacoes de que trata este artigo as cooperativas cujos cooperados néo
sejam concessionarios ou permissionarios de servicos publicos, desde que néo estejam sendo beneficiadas
com recursos publicos, observado o disposto no art. 81. (Incluido pela Lei n° 12.034, de 2009)”

9 Brasil. Tribunal Superior Eleitoral, RO 780, Rel. Min. Fernando Neves, J. 08.06.2004, DJ 03.09.2004, p. 109.
10 BULOS, Uadi Lammégo. Constituicdo Federal anotada. 9. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009. p. 498.
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experiéncia de dificuldade em definir a expressdo, especialmente quando se
intensifica a forga da influéncia mobilizadora das grandes massas eleitorais pela
campanha politica e das técnicas de apelo de que se valem'.

Afirmou Oscar Dias Corréa que ha os que, despudoradamente, fazem a
campanha com dinheiro préprio, alheio e até publico; os que, pelo prestigio
que adquiriram, veem-na feita, sem que nela interfiram, e isto se da com algu-
mas figuras de renome, de tal modo que a propaganda assume todas as feicoes
e exorbita de todos os limites'2.

Analisando a questao mais recentemente, Marco Aurélio Belizza Oliveira
afirma ser o abuso de poder um conceito aberto, indeterminado e extremamen-
te subjetivista, uma vez que dependera da interpretacao do julgador para dife-
renciar o uso normal do abuso, analisar o contexto probatério em que se assenta
a conduta e verificar a potencialidade para afetar no resultado do pleito'.

Em busca de um conceito mais especifico para o instituto, Edson de
Resende Castro chega a seguinte definigao:

O abuso do poder econébmico nada mais é do que a transformacao do voto em
instrumento de mercadoria. E a compra, direta ou indireta, da liberdade de esco-
Iha dos eleitores. [...] Quando os candidatos resolvem utilizar-se do poder eco-
noémico, ndo como forma de viabilizar a campanha, mas como principal fonte de
convencimento dos eleitores, caracteriza-se o abuso. Exatamente ai o candidato
menospreza o poder do voto como instrumento de cidadania plena, como mani-
festagdo do poder do povo na formacao do seu governo. E leva o eleitor carente
a alienar a sua liberdade de escolha, o seu poder, em troca de vantagens econo-
micas de ocasido, uma cesta basica, uma receita médica, etc.'

Do ponto de vista legislativo, o § 92 do art. 14 da CF/1988 dispde que
lei complementar estabelecera outros casos de inelegibilidade, com o obje-
tivo de proteger a probidade administrativa, a moralidade para exercicio de
mandato, considerando-se a vida pregressa do candidato, e a normalidade e
legitimidade das elei¢cdes contra a influéncia do poder econémico ou o abuso
do exercicio de fungdo, cargo ou emprego na Administracdo direta ou indireta.
Ja 0 § 10 traz a possibilidade de impugnacdo do mandato eletivo ante a Jus-
tica Eleitoral, se houver provas de abuso do poder econémico, corrupgdo ou
fraude'.

11  Brasil. Tribunal Superior Eleitoral, RO 6350, Rel. Min. Oscar Dias Corréa, J. 07.10.1986.
12 Idem.

13 OLIVEIRA, Marco Aurélio Bellizze. Abuso de poder nas eleigées: a efetividade da agao de investigacao judicial
eleitoral. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. p. 51-52.

14 CASTRO, Edson de Resende. Teoria e pratica do direito eleitoral. Belo Horizonte: Mandamentos, 2004.
p. 240-241.

15 PIRES, Méarcio Rodrigo Kaio Carvalho. Manifestagdo do abuso do poder econdémico nos pleitos eleitorais
brasileiros. Jus Navigandi, Teresina, a. 14, n. 2415, 10 fev. 2010. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.
br/doutrina/texto.asp?id=14334>. Acesso em: 25 mar. 2010 (grifos do autor).
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O objetivo da norma é, desse modo, prestigiar valores como liberdade,
virtude, igualdade e legitimidade no jogo democratico. A pretensdo é que a
representacdo popular seja genuina, auténtica e, sobretudo, originada de pro-
cedimento legitimo. O mero cumprimento de férmulas procedimentais é in-
suficiente, na medida em que a legitimidade exsurge, sobretudo, do respeito
aqueles valores'®. Ao refletir sobre a distor¢ao desse ideal, Montesquieu adverte
que os politicos de sua época s6 falavam de manufaturas, comércio, financas,
riquezas e luxo, diferentemente dos gregos, que, em tempos aureos, tinham na
virtude a Gnica forga capaz de manté-los'’.

No ambito doutrinario, ha quem faca distin¢cdo entre os conceitos de in-
fluéncia do poder econémico, previstos no art. 14, § 92, da CF/1988, e o abuso
do poder econdbmico em si'®, assinalado no paragrafo constitucional supracita-
do. Essa diferenciagdo, no entanto, ndo ganha a acolhida dos Tribunais, para
quem o conceito € visto de modo genérico, dai por que esse estudo, que se nor-
teia predominantemente pelos seguimentos jurisprudenciais, adota a definigao
conclusiva de Enaide Desirre Salgado, que traduz o entendimento majoritario
da jurisprudéncia, assim anunciando:

Toda e qualquer ajuda a determinada candidatura, estimavel em dinheiro, que exce-
da dos lindes previamente tragados pelas normas eleitorais, derive do método mais
simples e tradicional ou da técnica mais sofisticada e moderna, caracteriza a utiliza-
¢do do poder econdmico de forma abusiva, porque investe contra o equilibrio pos-
sivel do certame eleitoral. Se alguém se excede no uso do permitido servindo-se do
poder econdmico, deste abusa, ndo obstante seus gastos observem o montante geral
preestabelecido: a doacao de terrenos, com vistas a obtencdo de votos, por exem-
plo, configura, pelo menos, abuso do poder econémico, ainda quando o valor da
doagdo ndo ultrapasse o valor licitamente disponivel para a campanha do doador.™

A jurisprudéncia tem demonstrado que a relagdo de potencialidade para
interferir no resultado do pleito é o grande parametro de avaliagdo do instituto.
A sua demonstracdo estd condicionada a essa relagdo. A simples realizagao
de ato de influéncia econdmica lesiva, por si s6, ndo tem gerado aplicagao do
abuso de poder econdémico para fins eleitorais®°.

No enfrentamento do Recurso Ordinario n® 2.098, por exemplo, o Minis-
tro Arnaldo Versiani pronunciou-se no sentido de que:

16 GOMES, José Jairo. Direito eleitoral. 3. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2008. p. 244.
17 MONTESQUIEU. O espirito das leis. Sao Paulo: Nova Cultural, v. 1, 2000.

18 Nesse sentido, cf. DECOMAIN, Pedro Roberto. Influéncia do poder econdmico e financiamento publico de cam-
panhas eleitorais. In: Resenha eleitoral: nova série. Floriandpolis, v. 13, 2006, 13-29, p. 27; FRANCISCO,
Caramuru Afonso. Dos abusos nas eleicdes: a tutela juridica da legitimidade e normalidade do processo elei-
toral. Séo Paulo: Juarez de Oliveira, 2002. p. 12-17.

19 SALGADO, Eneida Desirre. A influéncia do poder econdémico nas eleigdes e a impugnacdo de mandato. A&C
Revista de Direito Administrativo e Constitucional, a. 3, n. 11, Belo Horizonte: Férum, 2003. p. 121.

20 Brasil. Tribunal Superior Eleitoral, AgR-RO 2355, Rel. Min. Felix Fischer, J. 04.02.2010, DJe 15.03.2010,
p. 79-80.
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Na hipétese de abuso de poder econémico, o requisito da potencialidade deve ser
apreciado em funcdo da seriedade e da gravidade da conduta imputada, a vista
das particularidades do caso, ndo devendo tal analise basear-se em eventual nu-
mero de votos decorrentes do abuso, ou mesmo em diferenca de votagdo, embora
essa avaliacdo possa merecer criterioso exame em cada situagdo concreta.?!

Em verdade, o que se busca neste ambito €, além da inclusdo de ele-
mentos de natureza econdmica, a constatagdo, em concreto, de que a conduta
abusiva foi capaz de macular a regularidade das eleicées, atingindo o equilibrio
da disputa.

Para que seja decretada a inelegibilidade do candidato, ha mister que o
abuso de poder atinja a normalidade ou a legitimidade das eleicdes. E esse o
bem juridico protegido, exigindo-se, portanto, que o evento detenha potencia-
lidade lesiva®.

Mas observe-se que, na hipdtese que é exigida potencialidade lesiva, é
irrelevante que o fato patrocinado com o mau uso do poder influencie concre-
tamente a vontade do eleitor, até porque essa influéncia seria de impossivel
demonstracgdo pratica, ja que o voto é secreto®.

Nesse sentido, o Recurso Ordinario n® 752 decidiu que, para a confi-
guracdo de abuso de poder, ndo se exige nexo de causalidade, entendido este
como a comprovagao de que o candidato foi eleito efetivamente devido ao
ilicito ocorrido, “mas que fique demonstrado que as praticas irregulares teriam
capacidade ou potencial para influenciar o eleitorado, o que torna ilegitimo o
resultado do pleito”?.

Logo, o abuso de poder econdmico em campanha eleitoral assume des-
taque no regime democratico na medida em que constitui desmoronamentos
materiais do procedimento de escolha dos representantes do povo, onde ha
primazia pela igualdade de oportunidades entre os candidatos — tanto em rela-
¢do ao voto entre os eleitores quanto pela expressao de liberdade da vontade
popular —, como conclui Sidia Maria Porto Lima?®.

2 CAPTAGAO ILICITA DE RECURSOS EM CAMPANHA ELEITORAL

A captagdo ilicita de recursos pode assinalar uma modalidade de abuso
de poder econdmico nos pleitos eleitorais pela inobservancia do sistema de
financiamento das campanhas, disposto na Lei das Elei¢oes.

21  Brasil. Tribunal Superior Eleitoral, RO 2098, Rel. Min. Arnaldo Versiani, J. 03.11.2009, DJe 07.12.2009, p. 15.
22 GOMES, José Jairo. Op. cit., p. 157.
23 Idem, p. 245.

24 Brasil. Tribunal Superior Eleitoral, RO 752, Rel. Min. Fernando Neves, J. 15.06.2004, DJ 06.08.2004, p.
163.

25 LIMA, Sidia Maria Porto. Prestacdo de contas e financiamento de campanhas eleitorais. Curitiba: Jurua,
2005. p. 36-37.
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Esse sistema é resultado da consciéncia do legislador quanto a necessi-
dade de regular o poder econdmico durante a disputa pelos cargos politicos.
Assim, tratou de regrar a arrecadacdo dos recursos para candidatos e partidos
politicos, estabelecendo a modalidade de financiamento privado das campa-
nhas?.

Ao postular sua repulsa ao abuso ou a influéncia do poder economico,
o legislador nao partiu sendao de uma constatagdo: o poder econdbmico, quase
sempre exercido por grandes empresas, dotadas todas elas de multiplos interes-
ses, haveria de ser o principal motor dessas campanhas. Dai por que nem se
cogitou, na época, um financiamento publico para as campanhas eleitorais, ou
mesmo de um sistema misto?’.

De acordo com as normas vigentes atualmente, candidatos e partidos
devem sustentar suas préprias campanhas, ou obter recursos por doagdes de
pessoas fisicas ou juridicas da sociedade que ndo sejam proibidas de fazé-lo,
nos termos da lei supracitada.

Fundamentado na legislacdao, Marcio Rodrigo Kaio Carvalho Pires indica
as categorias que os candidatos e partidos precisam observar sob pena de inci-
déncia de algumas das previsdes de captacdo ilicita de recursos. Tais categorias
sdo: a) limite de gasto; b) limite para as doagdes de pessoas fisicas e juridicas;
c) pessoas de quem os partidos ndo podem receber qualquer contribuicdo para
as campanhas; d) constituicdo de comités financeiros; e) obrigatoriedade de
abertura de conta bancaria para partidos e candidatos; e f) estipulagdo do que
é considerado como gasto eleitoral sujeito a registro e ao limite fixado em lei?®.

Para esse estudo, importa discutir a respeito das pessoas de quem os par-
tidos nao podem receber qualquer contribuicao para as campanhas, haja vista
que nessa categoria se assenta a peculiaridade de algumas doagdes partirem de
fontes diretas ou indiretas cuja legalidade paira controvérsias.

Fala-se, neste ponto, das doagdes realizadas pelas pessoas elencadas no
art. 24 da Lei das Eleigdes, quais sejam: entidade ou governo estrangeiro; 6rgao
da Administragdo Publica direta ou indireta ou fundagdo mantida com recursos
provenientes do Poder Pablico; concessionario ou permissionario de servigo
publico; entidade de direito privado que receba, na condi¢do de beneficiéria,
contribuicdo compulséria em virtude de disposicdo legal; entidade de utilidade
publica; entidade de classe ou sindical; pessoa juridica sem fins lucrativos que
receba recursos do exterior; entidades beneficentes e religiosas; entidades es-
portivas?’; organizagdes ndo governamentais que recebam recursos publicos; e
organizagoes da sociedade civil de interesse pablico.

26  FRANCISCO, Caramuru Afonso. Op. cit., p. 19.

27 ldem, ibidem.

28 Pires, op. cit., p. 32.

29 As entidades esportivas foram inseridas neste rol recentemente, com a edi¢éo da Lei n® 12.034, de 2009.
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Note-se que, ao dispor sobre essas pessoas, o legislador intenta preservar
a qualidade do sujeito que contribui com a campanha eleitoral de determinado
partido ou candidato, razdo pela qual se fala que essa categoria de captagao ilici-
ta de recursos confere um limite qualitativo ao procedimento eleitoral, diferente-
mente de outras categorias, que buscam tao somente dar limites quantitativos®*-'.

Além do cuidado legislativo, percebe-se a preocupagao do Judiciério quan-
do da aplicagdo dessas vedagdes nos casos concretos. Os recentes precedentes do
Tribunal Superior Eleitoral tém refletido positivamente essa responsabilidade de-
mocrética na aplicagdo da lei, como se pode inferir da leitura do Recurso Especial
Eleitoral n¢28.040, que concluiu pela configuragdo de abuso de poder econdmico
“na utilizagdo de empresa concessionaria de servigo publico para o transporte de
eleitores, a titulo gratuito, em beneficio de determinada campanha eleitoral”?2.

A partir desse julgado, vé-se que vem se consolidando na jurisprudéncia
que, se alguma das pessoas citadas no art. 24 contribuir de qualquer forma,
seja direta ou indiretamente, em dinheiro ou por qualquer meio estimavel em
dinheiro, inclusive propaganda, com alguma propaganda eleitoral, estardao inci-
dindo em captagao ilicita de recursos e sofrerao as penas estipuladas na lei**.

2.1 CAPTAGI'\[] INDIRETA DE RECURSOS POR CONCESSIONARIAS DE SERVIGO PUBLICO

Ao analisar a doacao de recursos realizada por concessionarias de servigo
publico, Edson Resende Castro observou um casuismo. As empresas que contratam
com o Poder Publico nao estdo impedidas de fazer doagdes porque nado incluidas
na vedacgdo, mas sao, no mundo dos fatos, grandes “financeiras” das campanhas**.

E por esse motivo que o autor vem a defender que aqueles que contratam
com a Administragdo deveriam também ser impedidos de doar para as campa-
nhas, vez que essas empresas contratadas podem ter (ou tém) estreito relacio-
namento com a Administragdo ou se estabelece uma relacdo de cumplicidade
com o candidato, possivel futuro administrador publico, que certamente tera
tendéncia a beneficiar seu financiador®.

A captacdo indireta de recursos se da, pois, nesses termos e tem recebido
a qualidade de ilicita pelo Poder Judiciario a partir da analise das peculiarida-
des de cada caso, haja vista que, em regra, ndo ha vedacao legal para a pratica
desse tipo de doagao.

30 O limite de gastos (arts. 17-A e 18) e o limite para as doagoes de pessoas fisicas e juridicas (arts. 23 e 81)
sao os principais exemplos de limites quantitativos.

31 Francisco, op. cit., p. 25.
32 Brasil. Tribunal Superior Eleitoral, REsp 28040, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, J. 22.04.2008, DJ 01.07.2008, p. 8.

33 Segundo estabelece o art. 25 da Lei das Eleicdes, o partido perderé o direito ao recebimento da quota do
Fundo Partidério do ano seguinte e os candidatos beneficiados responderdo por abuso de poder econdmico.

34  Castro, op. cit., p. 243.
35 Idem, p. 244.
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Ao revés, com a edicdo da Lei n® 12.034/20009, foi introduzido o paragra-
fo Gnico ao art. 24 da Lei das Elei¢des, que diz: “Nao se incluem nas vedacgoes
de que trata este artigo as cooperativas cujos cooperados ndo sejam concessio-
narios ou permissionarios de servicos publicos, desde que nio estejam sendo
beneficiadas com recursos puablicos, observado o disposto no art. 81”.

Ou seja, ndo foi interesse da norma disciplinar os casos em que indireta-
mente empresas concessionarias efetuam doacdes de recursos a candidatos ou
partidos politicos em campanha eleitoral, aqui entendidas concessionarias por
equiparacdo da relacao que efetivamente possuem com o Poder Publico.

A preocupacgdo legislativa se limita a esséncia, ao destacar que ndo se
incluiam nas vedagdes as cooperativas, desde que ndo estejam sendo benefi-
ciadas com recursos publicos. Eis o parametro a ser utilizado pelo julgador ao
analisar as situagdes reais e decidir pela incidéncia ou ndo de captacao ilicita
de recursos para caracterizagao de abuso de poder econdémico.

3 DOAGOES DE PARTICIPANTES DE CONCESSIONARIAS DE SERVIGO PUBLICO E A CONFIGURAGAO
DE ABUSO DE PODER ECONOMICO

Conforme ja dito, o art. 24 da Lei n® 9.504/1997, em seu caput, proibe a
captagdo direta ou indireta de doacao de fontes vedadas, entre elas o conces-
sionario ou permissionario de servico puablico (inciso Ill) ou entidade de classe
ou sindical (inciso VI).

Como interpretagdo razoavel do rol de proibicdo, parece coerente que
o recebimento indireto de recursos para fins de campanhas eleitorais de fontes
vedadas iniba também a doagdo de quem a estas se equipare?

No ambito desta pesquisa, acredita-se que, ao criar fontes vedadas para
fins de doagdo de campanha eleitoral, proibindo a captacdo indireta de recur-
sos, o legislador esteja também proibindo quem também se vincule indireta-
mente a tais fontes como doadores.

Do contrério, a prépria lei estimularia a sua violagdo, bastando que in-
terpostas pessoas, travestidas de acionistas minoritarios de empresa explorado-
ra de concessionaria de servico publico ou entidades sem fins lucrativos, sem
sede, sem funcionarios ou arrecadacdo, cujos associados coincidem com os
filiados de certa entidade sindical, doassem recursos advindos daquelas fontes
vedadas, o que, em Gltima anélise, representa a forma indireta de captagdo de
recursos de campanha®.

Assim, aqueles candidatos que receberem por meio de repasses do Co-
mité Financeiro porcentagem de recursos arrecadados nao estao imunes a vio-
lacdo indireta da Lei Eleitoral.

36 Brasil. Justica Eleitoral do Estado de Séo Paulo, RP 134, Juiz Aloisio Sérgio Rezende Silveira, J. 18.02.2010.
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Para evidenciar a tese que vem sendo defendida pelo TSE, na Peticdo
n? 2.594, o Ministro Cezar Peluso apresentou voto que corrobora com o enten-
dimento aqui anunciado, o que resultou no seguinte trecho ementado:

[...] 2. Empresa que, comprovadamente, atua como aduaneira — ainda que sem
contrato formal — ha de ser tida como concessionaria ou permissionaria de ser-
vigo que compete a Unido (CF, art. 21, XII, f). Como tal, ndo pode doar recursos
para campanha eleitoral .’

Com a chegada desse precedente, foi publicada também a Resolugdo
do TSE n© 22.499, alertando para a figura juridica da fraude a lei decorrente da
pratica da violacao indireta da norma proibitiva, justamente para reconhecer
como fontes vedadas, por equiparagdo, a Associacdo Imobiliaria Brasileira e as
pessoas juridicas que participam, direta ou indiretamente, de consércios explo-
radores de concessionérias de servigo publico.

A conclusdo a que se chega é que, sob o aspecto da violagdo indireta,
é possivel identificar as fontes vedadas que, de alguma forma, contribuiram
indiretamente na campanha de candidatos, com vistas a tracar pelo menos uma
correlacdo percentual do total arrecadado.

Ao julgar a Representacdo n® 134, a Justica Eleitoral do Estado de Sao
Paulo entendeu que, para identificar se houve captacao de recursos ilicitos de
forma indireta, basta fazer uma analise proporcional do volume de recursos ar-
recadados para verificar se os candidatos se beneficiaram de recursos de fontes
vedadas, por equiparagdo, ainda que ndo seja possivel em termos de exame das
contas, sob o aspecto meramente formal, identifica-las para fins de rejeicao®.

Para analise, veja-se parte destacada da referida decisdo:

Na espécie, além da Associacao Imobiliaria Brasileira, que foi reconhecida como
fonte vedada, por equiparacdo a entidade sindical em outras representacdes
formuladas em face de vereadores, por este juizo, cujos fundamentos ratifico
como razao de decidir nesta representacdo, pode-se também adotar o mesmo
fundamento como relagdo as pessoas juridicas apontadas pelo Ministério Publico
Eleitoral como fontes vedadas também por equiparagao, ja que todas elas, sem
excegdo, participaram ao tempo das doacoes, sejam por si ou por seus acionis-
tas, de grupos econémicos exploradores de diversas concessionarias de servigo
publico, ndo se podendo adotar entendimento mais benéfico quanto ao fato de
terem personalidades distintas das fontes explicitamente vedadas, o que seria
ignorar a forma indireta de captagdo ilicita de recursos.*

Como se pode inferir do enfrentamento de casos concretos, essas doa-
¢des nada mais fazem do que apostar, a titulo de investimento, consideraveis

37  Brasil. Tribunal Superior Eleitoral, PET 2594, Rel. Min. José Gerardo Grossi, J. 13.12.2006, publicado em sessao.
38 Brasil. Justica Eleitoral do Estado de Sao Paulo, RP 134, Juiz Aloisio Sérgio Rezende Silveira, J. 18.02.2010.
39 Idem, grifos acrescidos.
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valores pecuniarios no maior nimero de candidatos com chances para se elege-
rem, parte dos quais originarios de atividade que deveria ser exercida pelo Po-
der Publico, ja que, é forgoso reconhecer, uma parte dos lucros que possibilitam
tais doacdes advém da distribuicdo do que decorre diretamente da exploragao
da concessionaria de servico publico.

Retornando aos fundamentos da tese do Ministro Cezar Peluso na Peticao
n? 2.594, cumpre notar que o essencial nessas chamadas coligagdes societa-
rias é o aspecto da denominada razdo instrumental, motivo pelo qual essas
empresas se coligam — evidentemente para a obtencdo de maiores lucros para
dominar certas areas de ofertas de produtos ou de servigos. Portanto, sdo meios
de aumentar o lucro de determinados investidores e, por isso mesmo, se carac-

terizam nessas chamadas empresas controladas*.

Pode-se dizer, logo, que nas doagdes de participantes de concessionarias
de servigo publico é possivel se pensar em violagao a normalidade do proce-
dimento eleitoral, a despeito da regra prevista no paragrafo tGnico do art. 24, o
que possibilita a configuracao de abuso de poder econdmico em determinadas
conjunturas.

Por fim, a conclusdao mais coerente parece ser a de que deve ser apli-
cada uma interpretagdo extensiva e proibitiva da captagao de fontes vedadas,
aplicando-se a todas as empresas que participam, direta ou indiretamente, de
concessionaria de servico publico, sendo irrelevante a participagdo acionaria
de tais empresas, para fins de aplicacdo da vedagao contida no art. 24, inciso
I, da Lei das Elei¢oes.

CONCLUSAO

Com vistas a perpetuagdo das diretrizes do Estado Democratico de Direi-
to, a legislacao infraconstitucional tem perfilhado institutos destinados a garantia
da regularidade das elei¢des, sobretudo nos contornos da Lei n® 9.504/1997.

Preocupada com as questdes eleitorais, a referida lei institui, entre outros
preceitos, a forma de arrecadacdo e aplicagdo de recursos nas campanhas, esta-
belecendo limite de gastos e chamando a responsabilidade os partidos politicos,
o que denota a inquietagdo legislativa quanto aos interesses monetérios envol-
vidos na disputa pelo poder.

Dentro desse contexto, este estudo buscou analisar quem pode financiar
as campanhas eleitorais e de que modo esse financiamento ¢ realizado, focan-
do-se na possibilidade de as pessoas juridicas que participam de concessiona-
rias de servigo publico poderem fazer doagdes licitas a candidatos em campa-
nha eleitoral sob a justificativa juridica de serem delas distintas.

40 Brasil. Tribunal Superior Eleitoral, PET 2594, Rel. Min. José Gerardo Grossi, J. 13.12.2006, publicado em
Sessao.
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Partindo do conceito e aplicagdo do instituto do abuso de poder econd-
mico e, ap6s, dedicando-se ao tema da captacgdo ilicita de recursos em campa-
nha eleitoral, o estudo enfrentou, ao final, a questdo proposta e confirmou sua
hipétese introdutoria.

Sobre a definigdo e aplicagdo do abuso de poder econdmico, concluiu-se
pela dificuldade em si de estabelecer uma definicao em abstrato para o instituto,
mas que seus contornos giram em torno do extrapolamento dos lindes previa-
mente definidos pelas normas eleitorais, sendo necessario que se demonstre a
potencialidade lesiva da conduta, que significa, em outros termos, o poder de
desequilibrar o certame eleitoral, ndo obstante ndo se exija prova de nexo de
causalidade.

Na captacdo ilicita de recursos, suas caracteristicas legais foram aponta-
das, bem como foram estabelecidos alicerces para adentrar na questao central
do trabalho.

Ao analisar o tema das doagdes de participantes de concessionarias de
servico publico e a configuragcdo de abuso de poder econdmico, afirma-se que
deve ser aplicada uma interpretagdo extensiva e proibitiva da captagdo de fon-
tes vedadas, aplicando-se a todas as empresas que participam, direta ou indire-
tamente, de concessionaria de servigo publico.

Conclui-se, assim, que, para constatacdo de abuso do poder econdmi-
co, nos termos aqui definidos, é primordial observar se a soberania popular
foi prejudicada pelo uso de dinheiro nas campanhas eleitorais em desrespeito
a norma vigente, ou se o poder econémico excedeu o direito de participacao
no processo, violando os direitos fundamentais de se ter um processo eleitoral
com igualdade de oportunidades entre os candidatos e liberdade de escolha
dos eleitores.
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