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Ayres Britto: Empresa que financia
campanha comete abuso de poder
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1. A proibicao que se desata do paragrafo 92 do artigo 14 da Constituicao Federal

1.1. Ha proibicao ao financiamento empresarial de eleicao popular? Respondo afirmativamente.
Proibigdo que penso decorrer mais diretamente do paragrafo 92 do artigo 14 da Constituigao,
que de logo transcrevo e passo a paulatinamente comentar. Ei-lo:

“paragrafo 92. Lei complementar estabelecera outros casos de inelegibilidade e os prazos
de sua cessacao, a fim de proteger a probidade administrativa, a moralidade para o
exercicio do mandato, considerada a vida pregressa do candidato, a normalidade e
legitimidade das eleigOes contra a influéncia do poder econémico ou o abuso do exercicio
de funcao, cargo ou emprego na administragao direta ou indireta”.

1.2. Ora, ao dispor que lei complementar estabelecerd outros casos de inelegibilidade, o
Magno Texto Federal esta a convocar a lei da espécie complementar para ir além do que ele foi
nesse mesmo tema: inelegibilidades. Esta a requestar a lei da espécie complementar para
ampliar o préprio rol constitucional de inelegibilidades. Ponto pacifico! Isso com o mesmo
proposito de proteger bens juridicos de logo explicitados: a probidade administrativa, a
moralidade para o exercicio do mandato (considerada a vida pregressa do candidato), a
normalidade e legitimidade das eleicOes populares. Mas proteger de qué esses nominados bens
juridicos? Contra a influéncia do poder econémico, ou o abuso de fungdo, cargo ou entao
emprego na Administracao Publica Direta e Indireta.

2. As duas parelhas de bens juridicos objeto de explicita protecao constitucional
Deveras, o que centralmente se desata do dispositivo transcrito é a norma de que a lei
complementar ali requestada incumbe proteger duas parelhas de valores ou bens juridicos. A
primeira delas, consubstanciada na probidade administrativa e na moralidade para o exercicio
do mandato (sempre considerada a vida pregressa do candidato, remarque-se). A segunda
parelha, residente na normalidade e legitimidade das eleicoes. Mas normalidade e
legitimidade do pleito contra dois explicitos fatores de perturbacao: a influéncia do
poder economico e o abuso do exercicio de cargo, funcao, ou emprego publicos. Dois
fatores de perturbacao ja reconhecidos como tais pela propria Constituicao. Noutro
dizer, o enunciado normativo-constitucional em foco requisita a mediacao de lei complementar
federal para estabelecer duas modalidades de vinculos operacionais:

I - o vinculo entre novas hipoteses de inelegibilidade e a necessidade de reforgo
protecional: a) da probidade administrativa; b) da moralidade para o exercicio do
mandato, sempre considerada a vida pregressa do candidato;

IT - o vinculo entre essas novas hipéteses de inelegibilidade e a mesma necessidade de
reforco protetivo de mais dois valores ou bens juridicos: a normalidade e a legitimidade
das eleigoes. Mas a protecao da normalidade e legitimidade das eleicdes contra o qué,
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torno a perguntar. Resposta: contra a influéncia do poder econdémico e o abuso do
exercicio de cargo, ou funcao, ou emprego, todos de natureza publica.

3. A influéncia do poder econémico e o abuso do exercicio de cargo, ou funcao, ou
emprego estatal como fatores constitucionalmente rotulados de perturbacao do
processo eleitoral

3.1. E a segunda parelha de bens juridicos a proteger que me leva a escrever o presente artigo.
Parelha que nao é senao a consagracao desta ideia-forga: as eleicoes populares hao

de transcorrer em ambiéncia de normalidade e legitimidade quanto a formacao da
vontade eleitoral dos cidadaos. Ambiéncia ou atmosfera ou condicoes de normalidade
e legitimidade que resultarao perturbadas, por definicao, se houver influéncia do
poder economico e/ou abuso do exercicio de funcao, cargo ou emprego publicos no
processo eleitoral em si.

3.2. Convém repetir, em necessaria homenagem aos dizeres da Constituicdo. Em necessaria
reveréncia a intencional compostura semantica da Magna Lei do Estado brasileiro. O que estou
a revelar como vontade objetiva do paragrafo 92 do artigo constitucional de n? 14 é, quanto ao
poder econdmico, a proibicao de sua “influéncia”. Ja no que toca ao exercicio de “funcgao, cargo
ou emprego” publicos, o que vedou o dispositivo constitucional foi o “abuso”. Nao o uso. Nao a
influéncia. Qual a diferenca?

4. A diferenca entre uso e abuso, no discurso constitucional alusivo ao exercicio de
cargo, ou funcao, ou emprego, todos de natureza publica

Explico. O uso, ali no sitio escriturario da Constituicao, traduz-se no normal desempenho ou
no regular exercicio de funcao, ou cargo, ou emprego publicos. Isso porque certos agentes
estatais ndo tém que se inativar em periodo de eleicao. Mais até, parte desses agentes publicos
tanto pode se candidatar (sem necessidade de desincompatilizacao) quanto oficiar em nome da
prépria Justica Eleitoral. Ja o abuso, reversamente, significa um proceder transbordante do
normal ou regular desempenho de fungao, ou cargo, ou emprego publicos. Equivale a dizer: o
abuso significa um tipo juridicamente invalido de intromissao no circuito das eleigoes
populares, porque interferente na livre e consciente vontade do eleitor. Um fazer a cabeca
desse ou daquele eleitor, ou por qualquer modo induzi-lo a votar em candidato do agrado do
servidor ja em estado de transbordamento dos seus misteres publicos. Ou entdo constranger o
eleitor a votar no proprio agente publico, se este encontrar-se, obviamente, em concreta
situacao de candidato a cargo de provimento eletivo. Em suma, o uso é permitido, o abuso é
proibido.

5. A identidade entre uso e influéncia, no discurso constitucional alusivo ao poder
economico

Quanto ao substantivo “influéncia”, especificamente referido ao poder econémico, a minha
interpretacao é de que a Constituigcao dele se utilizou com o sentido de

simples acao, participacao, presenca. No sentido de uso, por conseguinte. Nao de
preponderancia ou de saliente protagonismo; nao exatamente de abuso, pena de a
Constituicao incidir em ingénua redundancia, pra nao dizer em pueril ingenuidade. Se
se prefere entender, a Constituicao nao fez explicito emprego do substantivo "abuso", nessa
passagem do seu vocabulario, pois o que ela quis proibir foi a simples intervencao do poder
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econdmico no processo eleitoral. O uso dele. O mero tomar parte ou se fazer presente nesse
processo, pois nao ha como o poder econémico, enquanto poder economico mesmo,
participar do pleito sem dar as cartas ou por as mangas de fora. Sem comandar
factualmente as coisas. Sem dobrar a sua forga pecuniaria ou fazer vergar ao seu peso
patrimonial-financeiro-corporativo a espinha dorsal da vontade do eleitor. E da sua natureza,
em tema de eleigoes. Ele, poder economico, enquanto aparato de classe e de dinheiro
nao tem como se apartar de si mesmo. Da sua consubstancial supremacia em tema de
competicao eleitoral. Supremacia em face do eleitor comum, supremacia em face de
candidato nao-economicamente corporativo. Donde o saque dos dois diferentes vocabulos
constitucionais ("influéncia" e "abuso"), que é de se presumir intencional. Que é de se supor de
caso pensado ou plenamente assumido no discurso constitucional-brasileiro, na medida em
que:

I - entre o uso e o abuso nao ha meio-termo. Inexiste gradagao semantica. Ou tanto o fazer
quanto o agir humano se ddao nos marcos da permissao juridico-positiva, correspondendo
entao a nogdo de uso (redundantemente chamado de normal ou regular ou legitimo), ou
passam a resvalar para a zona transbordante de tal permissao. O que tipifica um tipo de
excesso que vai corresponder a nocao de abuso. Nao ha entre os dois termos
antagonicos, insista-se, o tertium genus da palavra “influéncia”. Como se
influéncia nem significasse uso nem abuso, juridicamente falando. Como se fosse
possivel o poder econémico participar do processo eleitoral em igualdade de
condicoes com quem nao o detém. Ombreando-se aos que se veem privados dele. O
que deixaria a mingua de significado o préoprio substantivo “poder”: aptidao para
instaurar verticalizadas relacoes de mando. Capacidade ou estrutura de mando,
dominio, comando. Encarnacao da autoridade, embora nao-formalmente estatal. A
face visivel de quem protagoniza, por cima, relacoes de hierarquia. Razao de ser
do ditado popular de que “manda quem pode, obedece quem tem juizo”. O poder
como causa do mandar, o mandar como efeito do poder, o obedecer como postura
natural de quem se poe como destinatario do que nao tem: o poder de mando.
Realidade que se faz absolutamente incompativel com a ideia de voto livre e
consciente do eleitor. Com o mais elementar conceito de voto direto e secreto
como expressao de que? Da “soberania popular”, nos termos do artigo 14 da
Constituicao. Ndo do império em que se traduz o concreto uso do aparato economico
nessa ou naquela circunscrigao eleitoral;

IT - quando quis sacar do vocabulo “abuso”, mesmo referido ao poder econémico, a
Constituicao ndo se fez de rogada: disse-o com todas as letras. Basta ver o paragrafo 10 do
mesmo artigo 14, assim redigido: “o mandato eletivo podera ser impugnado ante a Justica
Eleitoral no prazo de quinze dias contados da diplomacao, instruida a agcdo com provas de
abuso do poder econémico, corrupc¢ao ou fraude”. Como basta ver o paragrafo 42 do artigo
173, sob a seguinte roupagem vocabular: “A lei reprimira o abuso do poder econémico que
vise a dominacao dos mercados, a eliminacao da concorréncia e ao aumento arbitrario dos
lucros”. Mas esse explicito fraseado ("abuso do poder econdémico") a servigo de uma
peculiar racionalidade constitucional de que passarei a dar conta um pouco mais a frente.
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6. A distincao entre o uso e o abuso do poder econdomico no paragrafo 10 do artigo 14
da Constituicao. O poder economico enquanto poder empresarial e vice-versa

Com efeito, as coisas se encaixam em congruente unidade. No paragrafo 92 do seu artigo 14, a
Constituicao vedou o uso, a simples participagdo do poder econdmico no processo eleitoral
enquanto conjunto de atos e fatos em que transcorrem disputas pessoais e partidarias de
cargos publicos de provimento eletivo-popular. Cargos de natureza parlamentar, cargos de
chefia do Poder Executivo. Categoria juridica essa, a do "poder economico", logicamente
associada ao significado de poder empresarial. Como expressao mesma da "livre
iniciativa" ou centrado l16cus de movimentacao das pessoas vocacionadas para os
misteres da producao de riqueza material com o objetivo de lucro. Que sao os
empresarios do setor privado. Empresarios do setor privado da Economia ou classe
empresarial, expressao acabada do poder de organizar os fatores da producao
(natureza, capital, trabalho, tecnologia...) para o encarecido fim de lucratividade. Por
consequéncia, classe empresarial enquanto consubstanciacao do poder economico,
pois nao ha como separar as duas categorias juridicas: poder economico e classe
empresarial. Falar de uma é falar da outra, porque, no rigor dos termos, sequer existe
a outra. Tudo é uma coisa s6. A classe empresarial como detentora do poder
economico, o poder economico transfundido ou encarnado na classe empresarial.
Mais: o poder economico a simbolizar a “livre iniciativa”, tanto quanto a livre
iniciativa a ter por titular a classe dos empresarios; ou seja, a classe dos que
empresariam os misteres economicos ou fatores da producao. Classe empresarial,
enfim, que atua ou se faz presente por modo usual na ordem economica (esse o espaco
de sua natural e insubstituivel movimentacao), sendo-lhe vedado apenas incorrer num
tipo de “abuso” que venha a caracterizar: “dominacao dos mercados”, “eliminacao da
concorréncia”, “aumento arbitrario dos lucros”. Tudo de acordo com o paragrafo 42 do
artigo 173 da Magna Carta, precedido destes emblematicos dispositivos:

“A ordem economica, fundada na valorizagdao do trabalho humano e na livre iniciativa, tem
por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social,
observados os seguintes principios:

I-(.);

IT - propriedade privada;

III - (...);

IV - livre concorréncia;

V- (...).

Pardgrafo unico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdémica,
independentemente de autorizacao de 6rgaos publicos, salvo nos casos previstos em lei”.

7. O sentido atipico da protagonizacao estatal de atividade economica e a rigorosa
desidentidade juridica entre os dois poderes: o politico e 0 economico

7.1. Claro que nao se estd a ignorar que o Estado também protagoniza atividades econdmicas.
Ele tem suas empresas publicas, sociedades de economia mista e respectivas subsidiarias, nos
termos dos incisos XIX e XX do artigo 37 da Constituicao. Ainda ainda assim, o que se tem é o
Estado como setor publico mesmo, com a diferenca de que se poe a intervir diretamente na
atividade economica do Pais. Intervencao atipica ou a titulo de excecao, conforme estabelecido
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pela cabeca do artigo 173 dela prépria, Constituicao Federal (“Ressalvados os casos previstos
nesta Constituicdo, a exploracao direta de atividade economica pelo Estado sé sera permitida
quando necessaria aos imperativos de seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo,
conforme definidos em lei”). Por isso que nao se pode identificar juridicamente o Estado
com o setor privado da Economia. Com a classe empresarial. Com o poder economico.
Ele é sempre e sempre o nervo e a carne da esfera politica, tanto quanto a classe
empresarial é a carne e o nervo da esfera economica. O horizonte politico a preponderar
todo o tempo sobre o horizonte economico da atuagdo estatal, pois essa atuagdo paralela,
“Ressalvados os casos previstos” na propria Constituigdo, “s6 sera permitida quando necessaria
aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em
lei”, reitere-se o juizo.

7.2. Daqui se deduz que o tipico do Estado em face da Economia ¢ mesmo sua atuagdao como
“agente normativo e regulador”, em cujo ambito “exercerd, na forma da lei, as funcodes de
fiscalizagao, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e
indicativo para o setor privado” (cabeca do artigo 174). Com o que se empenhard para que o
mercado interno sempre se coloque a servico de um desenvolvimento que passe pelo
desenvolvimento do setor econémico brasileiro, sem duvida, porém a se constituir em objetivo
permanente de todo o Pais. “Objetivo Nacional Permanente”, na direta linguagem da
Constituicao (inciso II do artigo 32). Por isso que a propria flexibilizagdo operacional-
estatutaria das empresas governamentais (paragrafo 12 do artigo 73), embora signifique a
possibilidade de o Estado-empresario operar com maior competitividade perante os atores
econOmicos privados, ndao pode se desgarrar jamais da sobredita preponderancia de interesses
e valores ja situados na esfera mais abrangente da polis. Ainda que o Poder Publico esteja a
desfrutar do monopdlio de certas atividades produtivas, como se dd em relacao ao “petroleo e
gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos”, ao lado de “minérios e minerais nucleares e seus
derivados”, a teor do artigo constitucional de n® 177. E porque assim é, nas empresas
estatais o lucro sera sempre um meio, e nao um fim em si mesmo, porque fim em si
mesmo é o respectivo objeto social ou ramo de atividade. Mais exatamente, o objeto
social ou ramo de atividade de qualquer empresa estatal é que se poe como fim em si
mesmo, porém no plano da imediatidade. Porque no plano da mediatidade, ai, sim, os
fins que preponderam sao aqueles encartados na esfera definidora do proprio Estado:
a esfera essencialmente politica. A esfera que os antigos gregos chamavam de polis e
que até hoje se define como espaco das relacoes juridicas primarias dos governados
com os governantes e destes entre si.

7.3. Numa frase, mesmo que a esfera politica venha a influenciar o processo eleitoral pelo
emprego do vil metal, essa influéncia é de ser interpretada, juridicamente, como abuso do
exercicio de cargo, fungdo ou emprego publicos. Nao como abuso de poder propriamente
economico. E a fundamental diferenca entre os mundos do dever-ser do Direito e do ser da
realidade factual, a que voltarei no curso desta inteleccao do texto e do contexto da
Constituicao.

8. A conciliacao interpretativa possivel entre os paragrafoparagrafo 92 e 10 do artigo
14 da Constituicao

Pagina 5 31/05/2015

Copyright © 2026 Consultor Juridico




e CONSULTOR JURIDICO

WWWw.conjur.com.br

8.1. Retorno a descricao dos paragrafoparagrafo 92 e 10 do Artigo 14 da Constituicao. O
primeiro deles, veiculador de proibigao do uso do poder econémico no processo eleitoral,
debaixo da presuncao absoluta (jure et de jure, portanto) de que tal uso corresponde, na
pratica, a abuso. Mas néao ficou nisso o Magno Texto Federal. Resolveu trabalhar com a
hipdtese de sua violacao em matéria tao umbilicalmente ligada a excelsos principios
constitucionais, como o da moralidade administrativa, o da correlacao de forcas entre os
candidatos, o da soberania popular e o da autenticidade do regime representativo. E a matéria
que se 1€, com toda imediatidade, no transcrito paragrafo 10 do mesmo artigo 14. Isso para
falar do ajuizamento da agcao de impugnacao de mandato obtido com "abuso" do poder
econOmico, além de “corrupcgao”, ou “fraude”. Donde a seguinte e pertinente indagacao: por
que "abuso", aqui no paragrafo 10?

8.2. Minha particular resposta: porque o paragrafo 92 ja deixara claro que o simples uso de tal
poder (o de compleigdo economica), pela sua natureza de sempre implicar abuso, estava pre-
excluido do processo eleitoral. Como até hoje estd no plano do dever-ser em que o Direito
consiste. Pelo que fazer uso eleitoral do poder economico, no plano do ser - que ¢ o mundo das
realidades empiricas ou factuais - vai implicar automatico abuso no plano do dever-ser. Dever-
ser que ¢ o mundo das normas juridicas gerais, impessoais e abstratas. Cotejo entre o mundo
dos fatos e o mundo das normas que bem explica a razao do comparecimento do vocédbulo
"abuso" no sitio vernacular desse dispositivo constitucional que nao é sendo o multicitado
paragrafo 10 do artigo 14.

9. O porqué da referéncia constitucional a abuso do poder economico, no paragrafo 42
do artigo 173 da Constituicao

Neste passo da caminhada normativa da Constituicdo, ja externei a minha interpretacao de que
as atividades economicas sdo o habitat dos empresarios. Dos empreendedores mercantis em
sentido lato. O espaco natural do uso da sua vocagao produtivo-negocial de que tanto se faz
dependente o desenvolvimento nacional. Nada lhes sendo proibido, como regra geral, quanto a
esse uso. O que lhes é vedado ja se passa no campo do abuso, consoante o dispositivo
constitucional ha pouco transcrito (o paragrafo 42 do artigo 173). Bem diferente do que sucede
no campo eleitoral-popular, em que eles, empresarios, nao concorrem entre si para qualificacao
dos misteres da producao. Para legitimamente buscar superavits de eficiéncia e ganhos de
produtividade. Nao! Nos dominios da disputa eleitoral-popular eles Concorrem é com outros
pretendentes a representacao politica da populacgao, se candidatos forem. O que nao lhes é
proibido, mas desde que se dispam do seu poder medularmente econémico. Apeamento de
poder que também se impoe em tema de financiamento de candidaturas alheias, pois, tanto
numa quanto noutra suposigdo, a presenca de tal formato de atuacao sé pode traduzir um
elemento de conturbacgao nos dois explicitos valores de natureza constitucional: a normalidade
e a legitimidade das eleigoes.

10. A diferenca juridica entre participar como cidadao e participar como empresario
em tema de eleicao popular

O entendimento do regime constitucional da matéria passa, percebe-se, pela diferenga entre
participar como cidadao e participar como empresario em tema de elei¢ao popular. O cidadao
nao deixa de ser cidadao por se tornar empresario. Prossegue com sua particular maneira de
conceber e praticar a vida publica, inclusive na perspectiva da prevaléncia de um regime
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juridico favorecedor da vocacgao e dos modos de agir de quem ¢ agente econdmico. Pelo que,
mesmo desse angulo peculiarmente classista, desfruta de todo o direito de votar, de
eventualmente candidatar-se a cargo eletivo (preenchidas as devidas condigdes juridicas de
elegibilidade) e de participar pré-ativamente de cada pleito. O que nao quer a Constituicao é
que ele o fagca enquanto empresario mesmo, porque, ai, ja o fara com todo o aparato de
poder que é proprio da sua empresa e até mesmo da sua classe. Da sua estrutura de
dominacao ou de desequilibradora influéncia material. Do capital enquanto polo
contraposto ao do trabalho, ao do consumidor, ao do cidadao comum. Apartando-se de
todos esses polos contrapostos pelo plus do seu poderio empresarial e aparato
corporativo de influéncia quase sempre decisiva no resultado da disputa eleitoral.
Entendida como influéncia econdmica, portanto, a agao que transporte o cidadao para os
dominios do capital enquanto signo de forga corporativo-produtivo-patrimonial-pecunidria.
Forca elementarmente favorecida e por isso mesmo fortemente propensa a rendi¢cao do corpo
de eleitores da circunscricao sobre a qual venha a infletir.

11. O decidido combate constitucional ao mais temerario dos emparceiramentos
eleitorais: o do poder politico e o do poder economico

11.1. Bem, estanco por aqui a presente empreitada intelectual-juridica[1]. Fazendo-o, reafirmo
que a légica perpassante dos paragrafos 92 e 10 do artigo 14 da Constituicao me parece
retratada no seguinte juizo: tolerar o financiamento empresarial de campanha eleitoral é
favorecer o préprio somatério do poder econdmico e do poder politico. E facilitar a formac&o da
parceria que mais historicamente degrada a representacao politica, nos marcos de uma
democracia que se pretenda auténtica: a parceria do poder politico e do poder

econdmico. Parceria, na matéria, mais afeita a todo tipo de voluntarismo, ambigao, fraude,
cooptacao, violéncia fisica e psicoldgica, corrupgao e praticas do género. A mais reveladora de
que nesse mundo da representacao politica e dos negécios em promiscua atuacao eleitoral é
preciso livrar ambas as esferas de si mesmas. Das tentagoes a que ndo tém como resistir, na
linha do que ironicamente dizia Epicuro (341/271 a.C.): “Quando a tentacao chegar, ceda logo
antes que ela va embora”. Dai que toda cautela juridica seja pouca. Toda rédea curta se faca
interpretativamente necessaria. Pena de se viabilizar a ado¢do de mecanismos que, na pratica,
serao o modo mais eficaz de tornar a Constituicao ineficaz.

11.2. Em sintese, tenho como normativamente fundamentada a interpretacao de que a
Constituicao de 1988 optou por um discurso pari passu com as mais alentadoras expectativas
democraticas daquela quadra histérica de transicao de um regime autoritario de governo para
um regime libertario. Que se pegue pela palavra, entao, o editor normativo que se
autoqualificou como Assembleia Nacional Constituinte. Afinal, uma vez escrito, o texto juridico-
positivo mais e mais se autonomiza da mao que o escreveu. No caso da redacao dos paragrafos
92 e 10 do artigo 14 da Constituicao, parece-me argumentativamente sélido neles enxergar um
tipo de estrutura normativa:

I - de radical proibicao de conluio entre o poder politico e o poder economico;
IT - igualmente proibitiva da influéncia do poder econémico no processo eleitoral, ainda
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que por modo desemparceirado com a esfera politica. Entendida como influéncia
econdmica a acao que transporte o individuo-cidadao para os dominios do individuo-
empresario. Do individuo-capitalista. Do individuo a sacar por conta do aparato
empresarial-corporativo e patrimonial-financeiro em que eventualmente inserido;

III - vedatoria de qualquer forma de abuso do exercicio de cargo, fungao, ou emprego
publicos. As trés modalidades de interdicdo a implicar o definitivo reconhecimento de que
a Constituicdo disp6s no sentido de livrar o processo eleitoral-popular de quem mais
historicamente incorre em toda gama de disfuncgdo: o titular do poder politico e o
detentor do poder economico. Pré-excluindo este ultimo e contrapondo-se radicalmente a
atuacao abusiva do primeiro.

[1] Em cuja base de inspiracao coloco as mais instigantes provocacoes de Eduardo Mendonca e
Ademar Borges, ambos admiravelmente afeitos a detidas reflexdes sobre o Direito em geral e o
Direito Constitucional brasileiro em especial.

Fonte: https://conjur.jumps.com.br/2015-mai-31/ayres-britto-empresa-financia-campanha-comete-abuso-poder-economico/
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