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NOTA TECNICA N° 6/2017

Assunto: Subsidios para avaliar o impacto or¢camentario
do Fundo de Financiamento de Campanhas Eleitorais e se
esse valor esta incluido no limite de gastos estabelecido

pela Emenda Constitucional n® 95, de 2016.

Interessado: Diversos Parlamentares®

SUMARIO EXECUTIVO

1.  Foi solicitado as Consultorias de Orcamentos da Camara dos Deputados e do
Senado Federal® Nota Técnica acerca da estimativa do impacto do Fundo Especial de
Financiamento de Campanha (FEFC) e sobre sua inclusdo, ou ndo, no limite de gastos estabelecido
pela Emenda Constitucional n® 95, de 2016 (EC 95/2016), que excluiu desse limite as “despesas ndo
recorrentes da Justica Eleitoral com a realizacdo de elei¢des” (inciso Il do § 6° do art. 107 do
ADCT).

2. O FEFC, de acordo com a Lei Eleitoral, foi criado com o propdsito de atender
despesas da campanha eleitoral sob a responsabilidade dos partidos, ou de seus candidatos (art. 17).

3. Nos termos do art. 16-C da Lei n° 9.504/1997, o Fundo serad constituido por
dotagBes orcamentarias da Unido em ano eleitoral, em valor ao menos equivalente a: (1)
compensacao fiscal que as emissoras comerciais de radio e televisdo receberam pela divulgacédo da
propaganda partidaria em 2016 e 2017; e (2) 30% dos recursos da reserva especifica de que trata o
inciso 1l do 8 3°do art. 12 da Lei n® 13.473/2017 (LDO 2018).

4. O valor da primeira parcela das dotacdes do FEFC foi estimado em R$ 460
milhdes. A segunda parcela corresponde ao valor de R$ 1,32 bilhdo, que permanecera fixo para os
préximos exercicios. Portanto, o impacto orcamentario para o exercicio de 2018, ano eleitoral, sera
de, no minimo, R$ 1,78 bilhdo. No entanto, o valor maximo dependerd do montante que for
incluido no projeto de lei orcamentaria, como uma espécie de terceira parcela, de natureza
discricionéria.

! Solicitacdes de trabalho: Sisconof /CD 2176/2017 e 2178/2017; SAC/SF - STO 1198/2017.
2 Consultores designados: Dayson Pereira Bezerra de Almeida, Eugénio Greggianin, Graciano Rocha Mendes, Salvador
Roque Batista Junior, Sérgio Tadao Sambosuke e Vinicius Leopoldino do Amaral.
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5. Sobre a sujeicdo do FEFC a EC 95/2016, vale lembrar que o art. 107 do ADCT
estabeleceu limites individualizados para as despesas primarias do Poder Executivo e para 0s
demais Poderes e 6rgdos com autonomia or¢amentaria e financeira, alcancando tanto despesas
obrigatérias da Unido (beneficios previdenciarios e assistenciais, pessoal e encargos sociais,
despesas com o atendimento dos pisos da saude e educagdo, sentencas judiciais, etc.) quanto
discricionarias.

6. O 8 6° do art. 107 estabeleceu algumas excecGes. Uma delas, que mais se
aproxima da tematica do FEFC, abrange “despesas ndo recorrentes da Justica Eleitoral com a
realizacdo de elei¢Bes”. Portanto, sdo trés requisitos cumulativos para que a despesa seja excluida
do limite de gastos, nessa hipotese: ser “ndo recorrente”; pertencer a Justica Eleitoral; e se prestar a
realizagao de eleicdes.

7. O primeiro requisito ndo é atendido pelo FEFC. A lei que o instituiu define que o
gasto ocorrera nos anos eleitorais - atualmente, a cada dois anos — sujeitando-se a um ritmo
preestabelecido, reiterado e previsivel, logo, recorrente.

8. Em relacdo ao segundo requisito, primeiramente observa-se que a Lei n°
13.487/2017, que instituiu o Fundo, ndo determinou a responsabilidade da Justica Eleitoral sobre
tais despesas. E digno de nota que, quando da sancéo dessa Lei, tenha sido vetado dispositivo que
estabelecia que tais despesas estariam a cargo do TSE.

9.  Além disso, independentemente da unidade or¢camentaria em que venham a ser
alocadas as despesas, deve-se verificar se tais gastos correspondem de fato a dispéndios de
responsabilidade do respectivo orgdo. Nesse sentido, a propria Lei n® 9.504/1997 assevera
claramente que os gastos de campanha sdo de responsabilidade de cada candidato ou partido
politico. Dificil vislumbrar que a Justica Eleitoral, 6rgdo constitucionalmente competente para
julgar a regularidade das despesas realizadas a conta do Fundo seja, a um s6 tempo, controlador e
responsavel titular por estes mesmos gastos. Portanto, o Fundo assume o papel de fonte de recursos,
ndo de executor de despesas.

10. Quanto ao terceiro requisito, admitir que o financiamento publico de campanha
seria uma despesa “com a realizacdo de eleigOes” seria elastecer exageradamente a excecao prevista
na Constituicdo. Despesas com a realizacdo de eleicdes sdo aquelas estritamente necessarias a
realizacdo do pleito eleitoral em si, relacionadas com a logistica, preparacdo e financiamento do
evento. Ndo ha como admitir que o FEFC seria essencial ou fundamental para a realizacdo de
elei¢bes. Inclusive, ja tivemos uma eleicdo, a realizada em 2016, apenas com parte do Fundo
Partidario e doagdes de pessoas fisicas.

11. Em suma, as despesas do Fundo Especial de Financiamento de Campanha
encontram-se submetidas ao teto de gastos estabelecido pela EC 95/2016, e devem concorrer com
as demais despesas do orgamento na disputa por recursos primarios.
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| - CONSIDERACOES INICIAIS

Foi solicitado as Consultorias de Orgamento de ambas as Casas subsidios com anélise acerca
da estimativa do impacto do Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC) e se 0 mesmo
estd excluido do limite de gastos estabelecido pela Emenda Constitucional n° 95, de 2016.

A instituicdo do FEFC, pela Lei n° 13.487, de 6 de outubro de 2017, suscitou davidas, em
especial acerca do impacto orcamentério nos préximos anos e quanto ao enquadramento dessa nova
despesa ao limite de gastos imposto pelo Novo Regime Fiscal.

O FEFC, de acordo com a Lei Eleitoral, foi criado com o propoésito de atender despesas da
campanha eleitoral sob a responsabilidade dos partidos, ou de seus candidatos (art. 17). Os recursos
publicos ficardo a disposicao do partido politico apds a definicdo de critérios para a sua distribuicéo.
Quando ndo utilizados nas campanhas eleitorais, deverdo ser devolvidos ao Tesouro Nacional,
integralmente, no momento da apresentacao da respectiva prestacdo de contas.

Nos termos do art. 16-C da Lei n°® 9.504/1997 (alterada pela Lei n°® 13.487/2017), o Fundo
sera constituido por dotacGes orcamentarias da Unido em ano eleitoral, em valor ao menos
equivalente:

| - ao definido pelo Tribunal Superior Eleitoral, a cada eleicdo, com base nos
parametros definidos em lei;

Il - a 30% (trinta por cento) dos recursos da reserva especifica de que trata o inciso
I1 do 8§ 3°do art. 12 da Lei n° 13.473, de 8 de agosto de 2017.

A Emenda Constitucional n° 95, de 15 de dezembro de 2016, que instituiu 0 Novo Regime
Fiscal, excluiu do teto de gastos as “despesas ndo recorrentes da Justica Eleitoral com a realizagdo
de elei¢des” (inciso 111 do § 6° do art. 107 do ADCT).

Il - IMPACTO ORCAMENTARIO

A primeira parcela das dotacGes, correspondente ao item | do art. 16-C, refere-se ao valor
a ser definido pelo Tribunal Superior Eleitoral, equivalente ao somatdrio da compensacao fiscal que
as emissoras comerciais de radio e televisdo receberam pela divulgacdo da propaganda partidaria
efetuada no ano da publicacdo desta Lei e no ano imediatamente anterior. O valor € atualizado, a
cada eleicdo, de acordo com o indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC), da Fundac&o
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), ou por indice que o substituir, conforme
disposto no art. 3° da Lei n°® 13.487, de 6 de outubro de 2017.

O valor refere-se a compensacéo fiscal recebida pelas emissoras em 2016 e 2017. Em 2016,
ano eleitoral, houve propaganda partidéaria e eleitoral. No entanto, a propaganda partidaria em anos
eleitorais sO é veiculada no primeiro semestre (art. 36, § 2°, da Lei n°® 9.504/1997). Ja em anos ndo
eleitorais apenas a propaganda partidaria € veiculada (art. 36, caput, da Lei n°® 9.504/1997).
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Com base nas estimativas nas projecdes dos gastos tributarios constantes das informacdes
complementares aos Projetos de Lei Orgamentaria para 2015, 2016 e 2017, calculou-se o valor a
que se refere esse item.

Tabela 1 - Valores das compensacdes fiscais decorrentes da divulgacéo gratuita da
propaganda partidaria e eleitoral as emissoras pela cedéncia do horéario gratuito

Exercicio Compensacao fiscal
(R$ 1,00)
2017 (propaganda partidéaria) 319.497.577
2016 (propaganda partidaria no 1° semestre + propaganda eleitoral) 576.069.353
2015 (propaganda partidéaria) 282.360.467

A estimativa da compensacao fiscal decorrente da divulgacdo da propaganda partidaria em
2016 foi de R$ 150.464.511, correspondente & metade da média da interpolagdo linear entre os anos
de 2015 e 2017. Somando-se esse numero ao valor da compensacéao fiscal de 2017, atinge-se um
valor de compensacéo fiscal de R$ 469.962.088,00 para os anos de 2016 e 2017.

A segunda parcela, de que trata o inciso Il do art. 16-C, corresponde a um valor fixo igual a
30% da reserva prevista na LDO para 2018, o que resulta em 30% de R$ 4.387.364.772 = R$
1.316.209.431,00. Trata-se de um valor nominal estabelecido pela Lei, e que permanecera fixo para
0S proximos exercicios.

Ademais, como o caput determina que as dotagdes orcamentarias em ano eleitoral terdo
valor “ao menos equivalente” aqueles das parcelas | e Il, conclui-se pela possibilidade de uma
terceira parcela, de natureza discricionaria, uma vez que dependerd da identificacdo de recursos
orcamentarios.

Portanto, o impacto orgamentario para o exercicio de 2018, ano eleitoral, sera de, no
minimo, R$ 1.786.171.519,00.

O valor méximo dependerd do montante que for incluido no projeto de lei orgamentéaria, uma
espécie de terceira parcela, de natureza discricionaria. Cabe ao Poder Executivo a iniciativa do
orcamento e, ao Legislativo, a apresentagdo de emendas. Nesse sentido, o valor podera sofrer
variacdes a cada exercicio, dependendo da identificacdo de recursos e de sua alocagéo discricionaria
no referido fundo.
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111 - SUJEICAO AO TETO DE DESPESAS PRIMARIAS

Sobre a sujeicdo do FEFC a EC 95/2016, vale lembrar que o art. 107 do ADCT estabeleceu
limites individualizados para as despesas primarias do Poder Executivo e para os demais Poderes e
6rgdos com autonomia orgamentéria e financeira, alcangando tanto despesas obrigatorias da Unido
(beneficios previdenciarios e assistenciais, pessoal e encargos sociais, despesas com o atendimento
dos pisos da saude e educacéo, sentencas judiciais, etc.) quanto discricionarias.

O § 6° do art. 107 estabeleceu algumas excegdes, nos seguintes termos:
8§ 6° Ndo se incluem na base de calculo e nos limites estabelecidos neste artigo:

| - transferéncias constitucionais estabelecidas no § 1° do art. 20, no inciso Ill do
paréagrafo Unico do art. 146, no § 5° do art. 153, no art. 157, nos incisos | e Il do art. 158,
no art. 159 e no § 6° do art. 212, as despesas referentes ao inciso XIV do caput do art. 21,
todos da Constituicdo Federal, e as complementacdes de que tratam os incisos V e VIl do
caput do art. 60, deste Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias;

Il - créditos extraordinarios a que se refere o § 3° do art. 167 da Constituicao
Federal;

111 - despesas ndo recorrentes da Justica Eleitoral com a realizacdo de
eleicOes; e

IV - despesas com aumento de capital de empresas estatais ndo dependentes. (grifo
Nosso)

A exclusdo do item | do § 6° desse artigo justifica-se tendo em vista que as transferéncias
constitucionais dizem respeito basicamente a reparticdo de receita com o0s demais entes, nédo
cabendo sua submisséo ao teto do Executivo na Uniéo.

A excluséo do item Il refletiu necessidade de abertura de crédito extraordinario por medida
provisOria para atender a despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra,
comocdo interna ou calamidade publica.

A excluséo do item IV diz respeito especificamente aos aportes de aumento de capital para
empresas estatais ndo dependentes, e que atuam no regime de direito privado, o que justifica sua
excluséo.

Afora essas trés situagdes, e a do inciso 111, objeto de nossa anélise, nenhuma outra despesa
primaria, por mais relevante e especial que seja, foi excluida do teto.

Deve-se observar que, quando da aprovacédo da PEC do teto de gastos, ndo existia 0 FEFC. E
que o Fundo Partidario, criado em 1965 pela Lei Organica dos Partidos Politicos, com a redacéo do
inciso Il do artigo 44 da Lei n® 9.096/95, também financia campanha eleitoral. Sendo que o Fundo
Partidario, despesa recorrente, sempre foi e continua sendo tratado como um encargo ou despesa da
Unido, ndo tendo sido excepcionalizado do teto de gastos pela referida Emenda Constitucional.
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Ou seja, na época da aprovacdo da EC do teto, a excecdo do inciso Ill beneficiava tdo
somente o acréscimo eventual e excepcional das despesas da Justica Eleitoral (a exemplo das
despesas com servigos extraordinérios, voto impresso etc.), isolando-as (na base de célculo 2016 e
no teto individualizado) por ndo seguirem padrdo. Resta saber se o FEFC, antes inexistente,
encontra-se agora abrangido pela excecdo do inciso Ill.

De acordo com o disposto no inciso 111 do § 6° do art. 107 do ADCT, trés sao 0s requisitos
necessarios para que a despesa seja excluida do limite de gastos:

a) que a despesa seja “ndo recorrente”;
b) a necessidade que a despesa seja “da Justica Eleitoral”;
C) e a imposicao de que o gasto seja “com a realizacao de elei¢bes”.

Os requisitos séo evidentemente cumulativos, ou seja, precisam ser todos atendidos para que
a despesa possa ser excluida do limite de gastos estabelecido pelo Novo Regime Fiscal.

Quanto ao primeiro requisito, claramente ele ndo é atendido. Despesa recorrente € aquela
que volta a acontecer, que € periodica ou frequente. A lei que instituiu o FEFC define que o gasto
ocorrera nos anos eleitorais - atualmente, a cada dois anos - sendo entéo recorrentes. Observe-se
que ndo é necessario que a despesa seja anual para que seja recorrente; de fato, a ocorréncia anual é
apenas um, dos inimeros, casos possiveis de recorréncia.

Em relacdo ao segundo requisito, o inciso Il requer que se trate de despesa “da Justica
Eleitoral”. A Lei n°® 13.487/2017, que instituiu 0 Fundo, ndo determinou que tais despesas sdo de
responsabilidade da Justiga Eleitoral. Ainda mais, é digno de nota que, quando da san¢do dessa Lei,
tenha sido vetado dispositivo que estabelecia que tais despesas seriam do Tribunal Superior
Eleitoral®. Assim, aponta-se para a ndo satisfacdo do segundo requisito.

Aprofundando a andlise, independentemente da unidade orcamentaria em que venham a ser
alocadas as despesas, deve-se verificar se tais gastos correspondem de fato a dispéndios de
responsabilidade do respectivo 6rgdo. Nesse sentido, a prdpria Lei n° 9.504/1997 assevera
claramente que os gastos de campanha sdo de responsabilidade de cada candidato ou partido
politico, que realizardo as despesas pertinentes e fardo a administracdo financeira dos dispéndios
(arts. 17, 18 e 20 do diploma legal em comento).

A respeito desse veto, sdo dignas de nota as declaracBes do Presidente do Tribunal Superior Eleitoral, que claramente
sinalizam no sentido de que tais despesas estariam sujeitas ao teto de gastos, ainda que fossem atribuidas a Justica
Eleitoral:

““Q presidente me perguntou, por exemplo, sobre a questdo do fundo eleitoral, sobretudo porque serd um
fundo administrado ou gerido pelo TSE e isso tinha repercussdo na chamada PEC do teto. Entéo, nés ficamos de
ajustar um veto no paragrafo 1° daquele dispositivo para que ndo houvesse repercussdo no teto da Justica
Eleitoral. Hoje nds temos todo o cuidado em relacdo a isso”, disse o0 ministro Gilmar Mendes.

Fonte:  http://www.tse.jus.br/imprensa/noticias-tse/2017/Outubro/reforma-politica-requlamenta-distribuicao-de-fundo-
eleitoral-para-as-eleicoes-2018.
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Assim, as campanhas serdo apenas financiadas pelos recursos destinados ao FEFC - o que
em nada legitima interpretacdo no sentido de que tais gastos sdo de responsabilidade da Justica
Eleitoral: antes, o Fundo assume o papel de fonte de recursos, ndo de executor de despesas. Trata-
se, neste sentido, de encargos da Unido destinados ao financiamento das campanhas de candidatos e
partidos, e ndo despesas da propria Justica Eleitoral.

A Justica Eleitoral, na figura do Tribunal Superior Eleitoral, toma parte do processo de
realizacdo da despesa ap0s o Tesouro Nacional efetuar o repasse dos recursos do FEFC a conta
especial mantida no Banco do Brasil (art. 16-C, 8§ 2°, da Lei n® 13.487/2017). Nesse momento, ja se
cumpriram todos 0s estagios necessarios a realizacdo da despesa publica e - frise-se - tais atos ndo
se deram por iniciativa da Justica Eleitoral. Como, entéo, atribuir ao 6rgéo a titularidade de despesa
com relacdo a qual ndo tem ingeréncia ou responsabilidade de administragdo?

Ademais, vale rememorar que os candidatos, partidos politicos e comités financeiros
deverdo prestar contas a Justica Eleitoral, a teor dos arts. 28 a 32 da Lei n° 9.504/1997 e do art. 17,
inciso 111, da Constituicdo Federal. Uma vez que o FEFC integra a estrutura de financiamento dos
gastos de campanha, é dificil vislumbrar que a Justica Eleitoral, 6rgdo constitucionalmente
competente para julgar a regularidade das despesas realizadas a conta do Fundo seja, a um sé
tempo, controlador e responsavel titular por estes mesmos gastos. Tal raciocinio subverteria o
postulado basico de segregacéo de funcbes - decorrente do principio da moralidade, inscrito no art.
37 da Constituicdo Federal -, que consiste na separacdo de atividades ao longo do processo de
execucdo e de controle da despesa, especialmente aquelas que envolvam a pratica e posterior
fiscalizacdo de um mesmo ato. Conclui-se, portanto, ndo se tratar o FEFC de despesa da Justica
Eleitoral.

Por fim, quanto ao terceiro requisito, admitir que o financiamento publico de campanha
seria uma despesa “com a realizacdo de eleicGes” seria elastecer demais a excecdo prevista na
Constituicdo. A doutrina é clara no sentido de que normas que estabelecem exceces devem ser
interpretadas restritivamente. Coerente com esse entendimento, o préprio Fundo Partidario, que
também financia campanhas eleitorais (inciso 111 do art. 44 da Lei n° 9.096/95), ndo foi ressalvado
do limite de gasto.

Da mesma forma, ndo ha como admitir que o FEFC seria essencial ou fundamental para a
realizacdo de elei¢fes, uma vez que ja tivemos uma eleicédo, a realizada em 2016, apenas com parte
do Fundo Partidario e doagdes de pessoas fisicas. Portanto, a interpretacdo restritiva, que deve
prevalecer no caso, seria admitir como despesas com a realizacdo de elei¢cbes apenas aquelas
estritamente necessarias a realizacdo do pleito eleitoral em si, vale dizer, relacionadas com a
logistica, preparacéo e financiamento do evento.

Além disso, conforme j& mencionado anteriormente, as excec¢Bes ao teto foram definidas
com base nas situacfes existentes na epoca. Portanto, seria inadmissivel uma despesa criada
posteriormente & Emenda pretender ser tdo relevante e especial a ponto de ser ressalvada em
detrimento de outras como aquelas relativas a educagdo, salde e seguranca, que se encontram
submetidas ao teto.
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Abaixo € resumida a analise do atendimento das despesas do FEFC aos trés requisitos do
inciso 111 do § 6° do art. 107 do ADCT:

1) ndo recorréncia da despesa: ndo atendido, pois as despesas do FEFC sdo recorrentes;

2) necessidade que a despesa seja da Justica Eleitoral: ndo atendido, pois as despesas com 0
financiamento de campanhas eleitorais ndo séo proprias da Justica Eleitoral;

3) imposicdo de que o gasto seja com a realizacdo de elei¢cBes: ndo atendido, pois as
despesas sdo para campanhas eleitorais, e ndo para eleigdes.

Como os trés requisitos teriam que ser atendidos para a despesa ser excluida do limite de
gastos, mas nenhum o €, verifica-se que o presente ordenamento exige que as despesas relativas ao
FEFC sejam computadas no limite de gastos estabelecido pela EC 95/2016. Assim, somente uma
Emenda Constitucional incluindo expressamente o financiamento de campanha nas ressalvas
poderia excluir tais despesas do limite de gastos.

IV — CONCLUSAO

O impacto orgcamentario para o exercicio de 2018 do Fundo Especial de Financiamento de
Campanha sera de, no minimo, R$ 1.786.171.519,00. O valor maximo dependera do montante que
for incluido no projeto e na lei orcamentaria.

A analise da redacdo da EC 95/2016 nos leva a concluir que as despesas relativas ao Fundo
Especial de Financiamento de Campanha ndo estdo ressalvadas do limite de gastos, pois ndo
atendem as exigéncias da excecdo prevista no inciso Il do § 6° do art. 107 do ADCT.

Neste sentido, tais despesas devem concorrer com as demais despesas do orgcamento no
conjunto das despesas primarias submetidas ao teto.
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