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Relatério

Trata-se de projeto de lei que visa a adogdo de um sistema exclusivamente
publico de financiamento de campanhas eleitorais e de partidos politicos, a partir da
criacdo de um fundo especial para o financiamento da democracia, composto por
recursos oriundos da arrecadacdo do imposto de renda de pessoa fisica. No texto, ha
critérios de acesso a partir da representacdo partidaria no Congresso Nacional, e de
distribuicdo dos recursos, que se assemelham aos utilizados para o vigente Fundo
Partidario. Para a utilizacdo destes valores, os 6rgdos nacionais dos partidos deverdo
aprovar, por maioria absoluta de seus membros, um plano anual de aplicacdo dos
recursos (PAR), observando os percentuais destinados a cada cargo inseridos no PL.
Logo, os partidos devem disponibilizar, em sua pagina web, todas as despesas
realizadas com estes recursos, no prazo de 15 dias.

Junto com esta proposta central, ha também a insercdo de um procedimento de

responsabilizacdo objetiva dos partidos politicos devido a pratica de condutas descritas
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na Lei Anticorrupcdo (Lei 12.846/13), bem como por manter ou movimentar qualquer
tipo de recurso ou valor paralelamente a contabilidade exigida pela legislacéo eleitoral;
ocultar ou dissimular a natureza, origem, localizagdo, disposi¢do, movimentagdo ou
propriedade de bens, direitos ou valores provenientes, direta ou indiretamente, de
infracdo penal, de fontes de recursos vedadas pela legislacdo eleitoral ou que nao
tenham sido contabilizados na forma exigida pela legislacdo; e utilizar, para fins
eleitorais, bens, direitos ou valores provenientes de infracdo penal, de fontes de recursos
vedadas pela legislacdo eleitoral ou que ndo tenham sido contabilizados na forma
exigida pela legislacdo. Paralelamente a isso, hd a criminalizacdo do que se denomina
como “caixa 2”, alcangando candidatos, tesoureiros e presidentes de partidos politicos.

Ainda, o projeto sugere a extingdo da propaganda partidaria gratuita,
estabelecendo também um procedimento judicial para a apuracdo das condutas ilegais a
partir do art. 22 da Lei Complementar 64/90, denominada de “ag¢@o de responsabiliza¢do
de partidos politicos”.

E o relatério.

Fundamentacéo

1) Da analise da constitucionalidade formal do PL

Embora na justificativa do projeto de lei conste que se trata de um projeto de lei
complementar, o seu conteudo é de natureza ordinaria. Em sendo assim, e considerando
a sua analise material, ha pontos que ndo poderdo ser alcancados, ja que estdo contidos
na Constituicdo, o que requer um projeto de emenda constitucional para a sua reforma.

Ressalte-se que este projeto foi apensado ao PL 5277/2009, que dispde sobre
listas preordenadas de candidaturas em eleicGes proporcionais e financiamento publico
de campanhas eleitorais, alterando a Lei n° 4.737, de 15 de julho de 1965 (Cédigo
Eleitoral), a Lei n°® 9.096, de 19 de setembro de 1995 (Lei dos Partidos Politicos), e a
Lei n° 9.504, de 30 de setembro de 1997 (Lei das Elei¢des). Este PL ja se encontra
preparado para a apreciacao pelo Plenario, com regime de tramitagéo prioritaria.



2) Da analise material do PL

a) Da eventual pertinéncia de um fundo exclusivo para o financiamento de

partidos e de candidatos

A adocdo de um sistema exclusivo de financiamento publico de partidos e de
candidatos € o ponto central do projeto de lei em comento. O autor da proposta julga
que, diante da declaracéo de inconstitucionalidade das doagdes de pessoas juridicas e da
baixa participagdo popular por meio de contribui¢bes privadas individuais, ndo resta
alternativa a ndo ser a aplicacdo de um modelo puramente publico, a partir de recursos
oriundos do Imposto de Renda de Pessoas Fisicas.

Antes de adentrar na analise do modelo sugerido, cabe expor algumas
consideragdes sobre um formato exclusivamente publico de campanhas e de partidos no
Brasil e a sua compatibilidade com outros elementos do sistema politico.

Em primeiro lugar, deve-se destacar a natureza juridica dos partidos politicos no
Brasil, que € de direito privado, nos termos do Caodigo Civil, art. 44, V e da Lei
9.096/95, art. 1°. Em sendo assim, ndo ha como compatibilizar, desde o ponto de vista
juridico, um modelo exclusivamente puablico de financiamento dos partidos politicos
com esta natureza juridica das agremiacOes partidarias. Como pessoas juridicas de
direito privado, os partidos possuem plenas prerrogativas de buscar fontes privadas de
arrecadacdo de recursos, ndo necessariamente de outras pessoas juridicas, mas sim de
origem privada.

Ainda nesta linha, vale destacar o risco de um modelo exclusivamente publico
de financiamento de partidos, considerando que estes ndo sdo 6rgaos do Estado, mas sdo
intermediarios na relacdo sociedade-Estado. Com a adogdo de um sistema fundado
exclusivamente com recursos publicos, poder-se-ia fazer com que os partidos fossem
incorporados ao Estado, ndo servindo mais de intermediadores, mas sim de meros
componentes do conjunto estatal. A integralizacdo dos partidos dentro da estrutura
estatal pode prejudicar ainda mais o sistema politico brasileiro, ja tdo afetado por outros
fatores. As fungdes dos partidos politicos ndo devem ser exercidas dentro da esfera do
Estado, sob pena de impedir o exercicio de diversos outros direitos politicos

fundamentais constitucionalmente estabelecidos, como a liberdade partidaria, a



autonomia partidaria e o pluralismo politico. Nesta linha, é vital que se mantenha a
separacdo do Estado e dos partidos.

Esta preocupacio sempre esteve presente em outros paises. E importante que se
diga porque o préprio projeto de lei aborda outros sistemas como inspiracdo, sem
nominar quais seriam. A prevencao para que os partidos ndo sejam cooptados pelo
Estado a partir do financiamento publico exclusivo estd no sistema espanhol,?
estadunidense,® bem como na Unido Europeia’, que se centra praticamente no
financiamento dos europartidos. Estando o financiamento das agremiacdes partidarias
sob o crivo do Estado, ha o risco de selecdo de forgas politicas que “sobreviverdo” no
espectro politico, o que, indubitavelmente, ndo colaborard para o saneamento da
democracia brasileira.

Por outro lado, também pode ocorrer outro efeito. Desde a Ciéncia Politica ja se
observa em alguns sistemas o fenomeno dos “partidos cartel”, que ocorre muito
frequentemente em modelos com forte inclinacdo para o financiamento publico.’> Os
partidos beneficiados pelos critérios de acesso e distribuicdo dos recursos publicos
podem optar por um comportamento tipico de cartel, dificultando a divisdo das
subvencdes com outras agremiacdes politicas distintas das ja agraciadas. Com isso, 0s
partidos se realinham no sentido de ndo prestar contas destes recursos, realizando
acordos matuos para se proteger. Como 0s votantes ndo possuem outras alternativas,
terminam se afastando da politica, ja que os partidos beneficiarios se retroalimentam
dos recursos publicos, podendo, até mesmo, revezarem-se no poder sem, contudo,
provocar a alternabilidade.®

Em ambos os casos — de incorporagdo dos partidos ao Estado ou da tomada do
Estado pelos partidos -, a democracia é diretamente prejudicada, causando ainda mais
apatia politica, o que pode aumentar os discursos antidemocraticos, j& muito presentes.
Sao nestes momentos que opcBes com perfil populista ou autoritario podem encontrar
oportunidades para conquistar o eleitorado.

Portanto, ndo se julga uma alternativa adequada eliminar totalmente o

financiamento privado do sistema. Pelo contrario, € recomendavel promover valores

? Lei Organica 3/2015.
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democraticos a partir do fomento da participacdo popular por meio de doagdes
eleitorais. O afastamento dos partidos e da sociedade deve ser evitado a0 mé&ximo, pois
as funcgdes principais das agremiacOes devem ser desenvolvidas em conjunto com a
coletividade, e ndo dentro do Estado. Coloca-los em uma situacdo econdmica
“confortavel”, sem a obrigacdo de procurar a cidadania para o seu custeio ¢ dar a eles
outro formato, distante do modelo democrético de qualquer pais, aléem de reduzir a
amplitude da participacdo politica das pessoas para 0 mero ato de votar. Cabe aqui
mencionar que a atual ideia de participacéo politica vai muito além da emissdo do voto,
devendo ser ampliada, e ndo reduzida.’

Serdo feitas algumas sugestdes de melhora da participacdo cidada no
financiamento de partidos e de campanhas ao final deste parecer.

b) Da eventual pertinéncia de se adotar o modelo de fundo de recursos oriundo

de impostos

O projeto de lei sugere a formacdo de um fundo especial para o financiamento
da democracia (FFD), que se divide em dois, sendo um geral, destinado a todos 0s
partidos com representacdo no Congresso Nacional, e outro chamado de preferéncia
partidaria, em que o contribuinte tem a opcdo de indicar qual opcdo politica sera
beneficiada.

E importante averiguar se o ordenamento vigente no Brasil autoriza a utilizacio
de recursos vindos desde a arrecadagdo de impostos para tal fim. Sabe-se que o dever de
pagar os impostos ndo se conecta a uma restricdo no direito de propriedade dos
cidaddos, mas sim é um dever social, em que o fim ultimo € a manutencdo do Estado,
para que este possa cumprir seus fins perante a sociedade.® Se ha um dever social na
manutencdo do Estado e que os interesses deste sdo coletivos, ndo ha davidas que o
custeio dos partidos é, também, um interesse coletivo. Se a democracia é tida como
necessaria, é natural que o Estado contribua para o seu financiamento.

No entanto, a utilizagdo de recursos diretamente da arrecadacdo de impostos

gera consequéncias juridicas ndo compativeis com a ordem normativa vigente. Segundo
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o disposto no art. 167, IV da Constituicdo Federal, é vedada a vinculacdo de receita de
impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a reparti¢cdo do produto da arrecadacéo
dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinacdo de recursos para as agoes
e servicos publicos de saude, para manutencdo e desenvolvimento do ensino e para
realizacdo de atividades da administracdo tributaria, como determinado,
respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXII, e a prestacdo de garantias as
operacOes de crédito por antecipacdo de receita, previstas no art. 165, § 8°, bem como o
disposto no 8§ 4° do mesmo art. 167.

Diante deste impedimento, a via de projeto de lei ordinaria ndo superaria esta
inconstitucionalidade, devendo ser um projeto de emenda constitucional, alterando estes
dispositivos.

Outro ponto importante é que o FFD substitui o fundo partidario, que é previsto
constitucionalmente no art. 17, 83°. Da mesma forma que ocorre com a propaganda
partidaria gratuita — que sera comentada oportunamente -, ndo ha maneira de extingui-lo
por lei ordinéria. Trata-se de uma garantia dos partidos e qualquer alteracdo também
deve vir por emenda constitucional.

Por outro lado, a utilizacdo de recursos resultantes do recolhimento de impostos
para o custeio de campanhas e de partidos pode ndo ser a mais adequada para a opinido
publica. Se o que se busca é a relegitimacdo do sistema politico brasileiro, subsidiar
exclusivamente com recursos publicos as campanhas e os partidos pode aumentar o
descontentamento popular. Embora ndo seja um argumento de cunho técnico, deve-se
toma-lo em conta, ja que o efeito produzido pode ser o inverso e muito negativo. 1sso
pode ocorrer porque, a despeito de se acreditar que o financiamento publico exclusivo
favorece o combate a corrupgdo, a experiéncia em outros paises demonstra que ocorre 0
contréario. Recursos publicos, com o passar dos anos, tornam-se insuficientes para
custear as estruturas partidarias e as campanhas, sendo um mero aditivo para os valores
que se internalizam no processo politico por meio do “caixa 2”. Menciona-se aqui 0
exemplo da Espanha, que optou por um sistema que pende fortemente ao financiamento
publico das agremiagdes durante a sua transi¢do para a democracia, mas que ja ndo tem
capacidade para arcar com todas as despesas de partidos e de campanhas. Com isso, 0S
escandalos de corrupcdo somente aumentaram, uma vez que 0S mecanismos de
fiscalizacdo ndo foram aperfeicoados e que a demanda por capital também né&o

diminuiu.



Aqui, entende-se que seria mais realista aplicar um pensamento econémico. Se 0
que se deseja é baratear as campanhas, ha de se pensar em diminuir as necessidades de
capital dos partidos e de candidatos, por meio de novos métodos de propaganda eleitoral
a partir da internet, por exemplo. Ndo ha como se pretender reduzir os valores utilizados
na politica quando ainda se persegue um modelo de campanhas arcaico, com baixa
eficiéncia e que ndo cumpre o seu papel de informar o eleitorado sobre as propostas dos
candidatos. Ressalte-se que o atual formato de campanhas eleitorais no Brasil € muito
proibitivo e limitado, o que aumenta — ao contrario de reduzir — o seu valor global.

Neste sentido, entende-se que 0 modelo exclusivo de financiamento publico de
partido e de campanhas por meio de recursos vindo desde o recolhimento de impostos
ndo se justifica, seja pelo presente momento econémico que o0 pais atravessa, seja pelas
barreiras constitucionais ja expostas, bem como pela probabilidade de que tais recursos
ndo evitem mais escandalos de corrupcdo, mas que sejam somente valores aditivos aos
que clandestinamente continuar&o adentrando as arcas partidarias.

Outro ponto que se interpreta como problematico € o da declaracdo do
contribuinte de sua preferéncia partidaria para o direcionamento dos recursos do
imposto recolhido. Ainda que o projeto de lei estabeleca sigilo absoluto desta
informac&o — no intuito de ndo violar o voto secreto -, ndo ha como estes dados serem
absolutamente sigilosos. A quebra de sigilo fiscal pode ser determinada em diversos
casos e para fins alheios a seara eleitoral, podendo ser vulnerado o sigilo também da
preferéncia partidaria. Além disso, ha formas de acesso a esta informacao por servidores
publicos indeterminados e que, ainda que remotamente, pode causar situacdes nao
previstas pelo contribuinte. Da mesma forma que o voto impresso, esta declaracdo do
cidaddo pode ser vista como a violacdo do voto secreto, uma clausula pétrea
constitucional, nos termos do art. 60, 84°, ja que, se o doador esta realizando um aporte

para um candidato, é porque também o apoiara através do voto.

c) Da separacao do financiamento de campanhas e dos partidos, da autonomia

partidaria e das candidaturas beneficiadas

O projeto de lei separa, logo em seu inicio, o financiamento de campanhas e de
partidos. Ambos serdo custeados pelo FFD, porém se reconhece no texto que sao
atividades distintas uma da outra. O texto também traz, na redacdo do art. 41-D e

incisos, percentuais a serem aplicados nas candidaturas de cada cargo, considerando o
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total dos recursos devidos a cada partido. Séo: (i) 7% para Presidente da Republica; (ii)
3% para Senador da Republica; (iii) 10% para Deputado Federal; (iv) 10% para
Deputado Estadual; (v) 15% para Governador; (vi) 25% para Prefeito; (vii) 15% para
Vereador; (viii) 15% dos recursos para custeio das atividades partidarias e seu
funcionamento regular.

Embora se desaconselhe a separacdo dos regimes de financiamento, j& que é um
fator que torna a tarefa de fiscalizacdo mais complexa devido ao uso paralelo de todos
0S recursos na pratica (sendo a classificagdo algo mais burocratico do que efetivo no
controle), entende-se que estas disposices afetam diretamente a autonomia partidaria.
A problematica é agravada também pelo questionavel nivel de democracia interna que
ha nas agremiacOes partidarias brasileiras, impactando nas candidaturas que serdo
beneficiadas com os recursos publicos.

O projeto de lei faz mencdo a um plano anual de aplicacdo dos recursos (PAR),
no art. 43, 83°, a ser inserido na Lei 9.096/95. Este plano devera ser aprovado pela
maioria absoluta dos membros da agremiacdo, sem outros detalhes importantes, como
uma eventual ndo aprovacdo do PAR. Paira a duvida sobre 0 que ocorre com 0S recursos
publicos na auséncia do PAR, bem como se € possivel que este quorum qualificado
possa ser estabelecido por lei externa e ndo pelo estatuto dos partidos. Além disso, o
projeto de lei silencia sobre o contetdo deste PAR, ainda que fixe, em seu art. 2°,
paragrafo unico, que os partidos deverdo considerar, ao realizarem a aplicacdo dos
recursos, os ideais, principios e valores partidarios, o peso populacional das unidades da
federacdo, politicas de reducdo de desigualdade, bem como a democratizacdo de
oportunidades.

Aqui se geram pontos de conflito entre a autonomia partidaria, a democracia
interna dos partidos e a conjugacao destes fatores acima descritos no momento de se
aplicar os recursos publicos. Em primeiro lugar, a fixacdo de percentuais objetivos para
cada cargo ¢ um critério dificil de aliar com “o peso populacional das unidades da
federacao”. Sabe-se da diferenca deste peso, bem como do proprio custo de bens,
produtos e servicos nas distintas regides, e no nimero de candidaturas pelo pais. Em
segundo lugar, o PAR pode ser aprovado por maioria absoluta dos membros do partido
politico, mas ndo observar nenhum dos elementos acima descritos, tornando-se somente
um documento que legitime o apoio de candidaturas mais preponderantes, ja que estas
serdo valiosissimas para a obtencéo de ainda mais recursos publicos. Este cenario tende

a beneficiar as elites partidarias, bloqueando a renovagdo politica dentro e fora dos
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partidos. E em terceiro lugar, ndo ha esclarecimentos sobre o que ocorre com a nao
aplicacdo nos percentuais legais por parte dos 6rgdos nacionais. E se as despesas anuais
do partido extrapolam os 15% destinados para as atividades ordinarias e de
manutencdo? Este panorama pode favorecer somente as organizacGes partidarias
majoritarias e parlamentares, que sdo as que terdo condicdes de sobreviver no sistema,
afetando o pluralismo politico para além da clausula de desempenho, caso seja
aprovada.’

Também se deve salientar que faz parte dos direitos politicos fundamentais
insculpidos na Constituicdo Federal o direito de votar e ser votado. Este modelo
escolhido para o financiamento pablico exclusivo inibe os direitos politicos passivos, ja
que, muito embora ndo impeca diretamente uma candidatura de um cidad&o
desconhecido e ainda ndo pertencente a nenhuma elite partidaria, retira grande parte das
chances de uma real eleicdo deste individuo, restringindo a esfera politica somente para
0S gue ja contam com o seu capital politico, cristalizando o status quo. Atualmente, esta
dificuldade ja existe, porém, o candidato desconhecido e desamparado pela agremiacdo
partidaria ainda conta com as doacGes de pessoas fisicas e o autofinanciamento.

Esta mesma critica também pode ser feita no caso de candidaturas femininas,
que ja sofrem com as reduzidas oportunidades de conseguir levantar fundos para as suas
campanhas. Mesmo com disposicOes legais que obrigam os partidos a aplicar recursos
para o fomento da participacéo politica das mulheres (recursos do Fundo Partidario, art.
44, V, Lei 9.096/95) e em suas campanhas (art. 9°, Lei 13.165/15), ainda hd muita
dificuldade na observancia destas regras na pratica. Com a substituicdo do Fundo
Partidario pelo FFD, os parcos recursos que deveriam chegar as candidaturas femininas
serdo eliminados.

O projeto de lei, também, silencia sobre o dever de custeio de todas as
candidaturas ou se o partido pode escolher somente algumas, sendo esta questdo muito
pertinente em um sistema eleitoral de listas abertas, como o brasileiro. Com a
quantidade indefinida de candidatos a cada pleito, certamente os recursos publicos do
FFD néo serdo suficientes para todos.

Contudo, ressalte-se que ndo se recomenda a adogdo de listas fechadas e

preordenadas, justamente pelo baixo nivel de democracia interna nos partidos politicos.

% Vid. PEC 36/2016, Camara dos Deputados.



d) Dos critérios de acesso e divisao dos recursos publicos

O projeto de lei utiliza critérios semelhantes para o acesso e o reparto dos
recursos publicos ja existentes no Fundo Partidario: (i) 5% (cinco por cento) a todos 0s
partidos, em partes iguais, com representagdo no Congresso Nacional; (ii) 95% (noventa
e cinco por cento) serdo distribuidos aos partidos na proporcdo dos votos obtidos na
ultima eleicao geral para a Camara dos Deputados.

Considerando o FFD como a unica fonte permitida para o financiamento de
campanhas e de partidos, julga-se que os critérios de acesso e de distribuicdo dos
recursos nao sdo os mais adequados em uma democracia pluripartidaria como a
brasileira.

O critério de acesso é o da representacdo no Congresso Nacional, ou seja, 0
partido deve eleger um deputado federal ou um senador para participar do reparto dos
valores publicos. No entanto, isso, de imediato, elimina os partidos extra-parlamentares,
que ja serao fortemente impactados pela clausula de desempenho, caso aprovada. A
exclusdo dos partidos que ndo elegem nenhum representante é muito prejudicial, pois
dificilmente eles obterdo alguma cadeira no futuro sem recursos econdmicos. Assim,
sem alterar o sistema eleitoral proporcional vigente, a combinacdo da clausula de
desempenho, quociente eleitoral e do critério representativo para 0 acesso aos recursos
publicos pode resultar em conseqiiéncias pouco acordes com o principio da igualdade de
oportunidades, expressamente mencionado no projeto de lei.

Os critérios de distribuicdo dos recursos sdo ainda mais excludentes, porque
destinam 5% para todos os partidos com representacao, e o restante 95% com base nos
votos obtidos na ultima eleicdo geral para a Camara de Deputados. H& uma
desproporcéo entre os 5% e 0s 95% que provoca ainda mais desigualdade entre as
oportunidades das organizagBes partidarias, premiando também de forma
desproporcional os partidos majoritarios. Com isso, organizacbes partidarias
majoritarias e parlamentares sempre serdo beneficidrias de recursos publicos,
petrificando o status quo. Os partidos majoritarios ja contam com a visibilidade de sua
presenca no Estado e ja possuem uma forte estrutura partidaria. Coloca-los em uma
posicdo hegemodnica ndo parece uma alternativa adequada diante do principio da

igualdade e do principio democratico.
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Ainda, o requisito dos “votos obtidos na tltima elei¢ao geral para a Camara dos
Deputados” produz dois efeitos que se julgam negativos: exclui as novas agremiagoes
(que néo participaram ainda de nenhuma eleicéo geral) e favorece injustificadamente os
candidatos eleitos na Camara, em detrimento dos votos dos eleitos no Senado, sendo
que eleger um senador é muito mais dificil do que um deputado federal, ainda mais em
um contexto que permite coligacoes.

E importante ressaltar que esta mesma formula ¢ aplicada no sistema espanhol
de financiamento, o que permite demonstrar empiricamente as consequéncias que neste
parecer se relatam possiveis. Ja ha alguns anos, a Espanha atravessa um processo de
deslegitimacdo democratica que se reflete no comportamento descrente da sociedade
perante 0s assuntos publicos. Ndo h& um sentimento de capacidade de quebrar as
barreiras do congelado sistema partidario, o que conduz a niveis expressivos de
abstencionismo. Nao parece ser este o resultado perseguido pelo projeto de lei em
comento.

Para que fosse um critério mais igualitario, tendo em vista a exclusividade dos
recursos publicos como forma de custear partidos e campanhas, dever-se-ia excluir o
critério da representatividade como acesso, mantendo os requisitos originais do Fundo
Partidario, o que inclui os minoritarios, 0s extra-parlamentares e 0s novos partidos.
Caso se deseje 0 saneamento do sistema de partidos, deve-se buscar outro canal que néo
o do financiamento, sob pena de direta violacdo do principio da igualdade, democréatico
e pluripartidarismo. Esta questdo deve ser transferida para a parte de criacao, registro e
fundacdo de partidos politicos, caminho mais legitimo para algum eventual controle que
se persiga no que tange ao nimero de agremiacdes existentes.

Também se recomenda que 0s percentuais ndo sejam tdo desproporcionais entre
si. Para tanto, poder-se-ia adotar 0s mesmos que o constante na legislacdo da Unido
Europeia: 15% dos recursos para todos os partidos em partes iguais e 85%

proporcionalmente ao niimero dos votos no Congresso Nacional.*

19 vid. Regulation (EU, EURATOM) n° 1141/2014.
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e) Da interferéncia da Justica Eleitoral sobre os recursos e nas estruturas

internas dos partidos

O projeto de lei, no art. 44, §2° a ser inserido na Lei 9.096/95, estabelece que a
Justica Eleitoral pode, a qualquer tempo, investigar sobre a aplicacdo de recursos
oriundos do FFD. Entende-se que se trata de uma clausula muito aberta e que pode
entrar em conflito com a autonomia partidaria, além de se parecer com algum tipo de
controle externo dos partidos, jA& que carece de procedimento formal para esta
investigacao.

Assim, 0 mais adequado seria a supressdo deste dispositivo ou a previsao de um
procedimento formal para esta tarefa.

f) Da responsabilidade objetiva dos partidos politicos e dos procedimentos

para a apuracao de ilicitos

No direito brasileiro, a responsabilidade subjetiva — a culpa como pressuposto
necessario do dano indenizdvel -, € a regra, sendo a objetiva, ou seja,
independentemente de culpa, a excegcdo. A possibilidade de aplicacdo da
responsabilidade objetiva partiu do art. 927 do Cédigo Civil, permitindo que, diante de
atividades licitas, porém perigosas, o Poder Judiciario possa aplicar a responsabilidade
objetiva, analisando caso a caso.*!

Com o advento de diplomas legais como a Lei 12.846/13 (Lei Anticorrupcao), a
responsabilidade civil de pessoas juridicas foi alterada, passando a ser extracontratual e
objetiva. Assim, haverd responsabilidade em caso de condutas ilicitas, puniveis
independentemente da culpa ou do dolo dos envolvidos. E esta a responsabilidade que
traz também o projeto de lei em comento.

Nos termos do art. 44-A a ser inserido na Lei 9.096/95, o projeto reitera o
contido na Lei Anticorrupcio (de aplicacdo desta norma sobre os partidos politicos)*,
destacando as sangdes no ambito administrativo, civil e eleitoral. Aléem das condutas

descritas na Lei 12.846/13, o projeto traz outras, como (i) manter ou movimentar

11 Cf. SANTOS, José Anacleto Abduch; BERTONCINI, Mateus; COSTODIO FILHO, Ubirajara.
Comentarios a Lei 12.846/2013 — Lei Anticorrupgdo. Séo Paulo: RT, 2014. p. 55.

12 Sobre o tema, cf. SANTANO, Ana Claudia; MIRANDA NETTO, Fernando Gama. A lei anticorrupgéo
aplicada aos partidos politicos - uma primeira aproximacao teérica. In; HACHEM, Daniel Wunder;
GABARDO, Emerson; SALGADO, Eneida Desiree. (Org.). Direito Administrativo e suas
Transformacdes. Curitiba: ithala, 2016, p. 603-624.
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qualquer tipo de recurso ou valor paralelamente a contabilidade exigida pela legislacédo
eleitoral; (i) ocultar ou dissimular a natureza, origem, localizagdo, disposicéo,
movimentacdo ou propriedade de bens, direitos ou valores provenientes, direta ou
indiretamente, de infracdo penal, de fontes de recursos vedadas pela legislacéo eleitoral
ou que ndo tenham sido contabilizados na forma exigida pela legislacéo; (iii) utilizar,
para fins eleitorais, bens, direitos ou valores provenientes de infragdo penal, de fontes de
recursos vedadas pela legislacdo eleitoral ou que ndo tenham sido contabilizados na
forma exigida pela legislacdo.

S&0 condutas que se conectam com o que se denomina de “caixa 2”, que também
é abordado desde o seu perfil penal em outra parte do projeto.

Cabe lembrar que o PL estabelece que a responsabiliza¢do dos partidos politicos
ndo exclui a responsabilidade individual de seus dirigentes e administradores ou de
qualquer pessoa, fisica ou juridica, que tenha colaborado para os atos ilicitos, nem
impede a responsabilizagéo civil, criminal ou eleitoral em decorréncia dos mesmos atos,
indo além da pessoa do responsavel pela conduta, tema bastante polémico quando se
esta tratando de regras sancionadoras.

As criticas que a Lei Anticorrupcdo sofreu na época de sua aprovacdo podem ser
aplicadas aqui também, considerando que ha a tipificagdo de condutas a partir de
dispositivos muito amplos, favorecendo a inseguranca juridica e a instabilidade dos
requisitos de afericdo de ilicitos. O projeto de lei aborda somente quais sdo as sancoes,
desacompanhadas de um método para a sua dosimetria, oportunizando a perseguicédo
politica devido ao alto grau de discricionariedade no momento da averiguacdo das
ilicitudes e da imposicao das sancGes. Os Unicos elementos que o projeto de lei traz para
a dosimetria constam no art. 44-B, 1ll, 82°, que determina que o juiz ou tribunal
eleitoral considere, entre outros itens, o prejuizo causado pelo ato ilicito a administracédo
publica, ao sistema representativo, a lisura e legitimidade dos pleitos eleitorais e a
igualdade entre candidatos. Sdo elementos com forte perfil subjetivo e que podem ser
muito desiguais no momento de sua aplicacao.

Por outro lado, pergunta-se sobre o cabimento de uma teoria objetiva de
responsabilidade sobre pessoas juridicas, principalmente os partidos politicos. Ndo ha
duvidas sobre a sua submissdo a Lei Anticorrupcdo, mas nao resta esclarecido se é
adequado adotar o modelo objetivo dentro da seara politica. Disputas pessoais podem
acentuar os conflitos ja existentes entre as forcas e a eliminacdo de opcbes pode ser feita

através da Justica Eleitoral, sob o pretexto de se combater estas irregularidades e com
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veu institucional. Cabe recordar que o projeto de lei arbitra multas, mas também abre a
possibilidade de suspensdo das atividades dos partidos, bem como permite ao Ministério
Publico Eleitoral que busque, junto ao TSE, o cancelamento do registro das
agremiacdes envolvidas.

Ainda no mesmo artigo, j& em seu 83°, consta que 0 pagamento da multa ndo
elide a responsabilidade do partido politico em ressarcir integralmente o dano causado a
administragdo publica. No entanto, ndo esta claro se o valor deste ressarcimento seré
estabelecido pela Justica Eleitoral. Questiona-se aqui a competéncia da Justica Eleitoral
para auferir o valor de eventuais danos a administracdo publica e punir os partidos
politicos, bem como os procedimentos que devem ser aplicados nestes casos,
principalmente no que tange a instrucdo deste processo, ja que a producgdo de provas é
um ponto central nesta esfera.

No que se refere a possibilidade do MPE requerer junto ao TSE o cancelamento
do registro do partido politico, quando o seu 6rgdo nacional for o responséavel por
alguma das condutas acima citadas, entende-se que esta disposicao € inconstitucional,
considerando o teor do art. 17 e incisos. Ou seja, somente nos casos em que a
agremiacdo ndo tiver carater nacional; receber recursos financeiros de entidade ou
governo estrangeiros ou de subordinagdo a estes; ndo prestar contas a Justica Eleitoral
ou manter organizacdo paramilitar, € que o partido poder ser extinto. Isso, alias, consta
no art. 28 da Lei 9.096/95, sendo uma lista numerus clausus, taxativa, e néo
exemplificativa ou aberta. Ndo ha espaco para o legislador ordinario inovar.

Portanto, qualquer pedido de extincdo de partidos deve seguir rito proprio, que
assegure a ampla defesa e que se limite a estas hip6teses constitucionais. Caso contrario,

julga-se inconstitucional.

g) Da Acdo de Responsabilizacdo dos Partidos Politicos

Nos termos do sugerido art. 44-C, “O processo e o julgamento da
responsabilidade dos partidos politicos, nos termos dos arts. 12 e 13, incumbem a
Justica Eleitoral, seguindo o rito do art. 22 da Lei Complementar n° 64, de 18 de maio
de 1990”. Contudo, ao averiguar com mais detalhe, nao foi possivel identificar qual art.
12 e 13 que o texto se refere, 0 que pode ser uma atecnia na redagéo.

No entanto, o rito desta acdo sera 0 mesmo que para a Acdo de Investigacdo

Judicial Eleitoral (AIJE), que tem cunho eleitoral, ndo administrativo, distinto da Lei
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Anticorrupcdo, de natureza administrativa. A incerteza que paira sobre o carater dos
procedimentos e das sancOes pode produzir um efeito bis in idem, ou seja, que se
penalize 0 mesmo agente duas ou mais vezes, pela mesma conduta.

Esta duvida se acentua quando se observa o disposto no art. 44-A, 111, 81°:

A responsabilizacdo dos partidos politicos ndo exclui a responsabilidade individual de seus
dirigentes e administradores ou de qualquer pessoa, fisica ou juridica, que tenha colaborado para
os atos ilicitos, nem impede a responsabilizacdo civil, criminal ou eleitoral em decorréncia dos
mesmos atos.

A redacdo leva a crer que a responsabilizacdo dos partidos é administrativa, ja
que a eleitoral é prevista ao final do dispositivo. Assim, haverd um procedimento — o
aplicado para a AIJE, portanto, de cunho eleitoral — para se verificar a responsabilidade
administrativa da agremiacdo? Esta sistematica, além de possibilitar o bis in idem, ndo é
harménica com o ordenamento juridico vigente e nem é clara, se considera a
responsabilidade eleitoral e administrativa sindnimas, ou se sdo distintas. Houve uma
imprecisdo na redacao.

Ja no art. 44-C, 82 do projeto de lei, consta um tipo de inquérito civil (ou
administrativo) a ser promovido pelo Ministério Pablico Eleitoral, que ndo excedera
180 dias (passivo de prorrogacao justificada), para a averiguacdo de ilicitos de partidos.
Devido ao peso da disposicdo, sugere-se complementacdo desta regra com maior
detalhe, considerando que em um inquérito, ndo ha igualdade entre as partes, devendo
ser assegurada a plena ampla defesa. A importancia desta complementacdo se mostra
justamente porque serd este inquérito que fundamentara a A¢do de Responsabilizacdo
dos Partidos Politicos, a ser movida junto a Justica Eleitoral também pelo MPE. Deve-
se garantir as prerrogativas constitucionais do Ministério Publico sem vulnerar os

direitos fundamentais dos partidos e de seus membros.

h) Da criminalizacdo do denominado “caixa 2”

Os artigos 32-A e B trazidos pelo projeto de lei para serem inseridos na Lei
9.504/97 visa a estabelecer as condutas penais tipicas no que tange ao “caixa 2”, ou a
contabilidade paralela de partidos e de candidatos.

As penas previstas sdo de reclusdo, possuem clausulas agravantes, e sdo crimes

préprios. Veja-se:
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32-A Manter, movimentar ou utilizar qualquer recurso ou valor paralelamente a contabilidade
exigida pela legislagdo eleitoral.

Pena — Recluséo, de dois a cinco anos.

8§ 1° Incorrem nas penas deste artigo os candidatos, o presidente e o tesoureiro dos partidos
politicos e das coligacdes.

8§ 2° A pena sera aumentada de um terco a dois tercos, no caso de algum agente publico ou
politico concorrer, de qualquer modo, para a préatica criminosa.

32-B Ocultar ou dissimular, para fins eleitorais, a natureza, origem, localizacdo, disposicao,
movimentacdo ou propriedade de bens, direitos ou valores provenientes, direta ou indiretamente,
de infracéo penal, de fontes de recursos vedadas pela legislacdo eleitoral ou que ndo tenham sido
contabilizados na forma exigida pela legislacéo.

Pena — Recluséo, de trés a dez anos, e multa.

8 1° Incorrem nas mesmas penas quem utiliza, para fins eleitorais, bens, direitos ou valores
provenientes de infracdo penal, de fontes de recursos vedadas pela legislacdo eleitoral ou que ndo
tenham sido contabilizados na forma exigida pela legislagéo.

§ 2° A pena sera aumentada de um terco a dois tergos, se os crimes definidos neste artigo forem
cometidos de forma reiterada.

Entende-se que, embora seja uma providéncia que pode ser importante para o
combate da contabilidade paralela, esta deve ser bem dosada e estar dentro dos
parametros constitucionais, que ja aportam limites ao legislador no momento de
estabelecer tipos penais.

Diante disso, tem-se que as condutas previstas e sugeridas pelo projeto de lei
podem n&o atender devidamente aos ditames constitucionais, como a estrita tipificacao
da conduta (ja que opta por termos bastante abertos e com forte carga subjetiva), a
proporcionalidade (pois ndo distingue bens e valores, sendo todos tratados com a
mesma severidade), bem como retira a possibilidade da imposicdo de penas alternativas.
O mais adequado seria que a tutela penal fosse subsidiaria e mais sensivel a cada caso,
como é o proprio Direito Penal. A falta de flexibilidade da norma pode equiparar
situacbes muito distintas, mas que serdo punidas com o mesmo peso. Ndo parece
atender a proporcionalidade que a prépria complexidade do mundo politico possui.

Portanto, sugere-se uma redacdo mais especifica, que atenda mais ao combate e

a dissuasao de nao se praticar o “caixa 2” do que somente ter como objetivo a punicao.

i) Da extin¢do da propaganda partidaria gratuita

Por fim, o projeto de lei extingue a propaganda partidaria gratuita, sob o
argumento de que a sua eficacia é questionavel, sendo plenamente possivel aos partidos
se comunicar por outros meios que ndo exijam os altos valores da rentncia fiscal, como

a internet.
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No entanto, a extingdo da propaganda partidaria gratuita ndo pode ocorrer
através de projeto de lei ordinéria, ja que alcanca o disposto no art. 17, 8§83° da
Constituigdo Federal: “Os partidos politicos tém direito a recursos do fundo partidario e
acesso gratuito ao radio e a televisdo, na forma da lei”. Portanto, julga-se que a via
ordinéria € inconstitucional para esta providéncia, ja que somente ha espacgo para que 0

legislador ordinario regule o0 acesso gratuito ao radio e a televisdo, ndo que o extingua.

Conclusodes

Ainda que o projeto de lei busque uma alternativa viavel para o problema do
financiamento de partidos e de campanhas eleitorais, ndo se recomenda uma medida tdo
dréstica como a adocdo de um modelo exclusivamente publico. Ainda, o projeto de lei
incorre em algumas inconstitucionalidades que se julgam insuperaveis.

Entende-se que outros canais poderiam ser mais adequados para o fomento néo
sO da arrecadacdo de valores, mas que pudesse resgatar valores democraticos, como o
incentivo a participacédo politica popular por meio de pequenas doacdes. Isso poderia ser
feito também através de imposto, porém, de deducdes fiscais. Os que comprovassem
doagBes até um determinado limite poderiam ter valores fiscais abatidos. E um
mecanismo presente na Alemanha e que funciona ha muitos anos.

Regras que permitam o uso de mecanismos do financiamento coletivo também
sdo muito recomendaveis, além de serem muito inclusivos, ja que a internet j& faz parte
do cotidiano de todos. O crowdfunding ainda é um tema ndo resolvido na legislacdo
eleitoral, o que o torna muito polémico na Justica Eleitoral. Contudo, diversos exemplos
ja demonstram os bons resultados que podem ser obtidos, caso seja permitido o seu uso
pelos candidatos. Esta realidade ja estd a disposicéo e deveria ser mais explorada pelos
legisladores.*®

Arbitrar limites nominais para as doagdes privadas também é uma providéncia
muito importante, além de combater as desigualdades na capacidade de financiamento
da prépria campanha. O desproporcional autofinanciamento percebido nas elei¢fes
municipais de 2016 demonstra que o dinheiro sempre encontrard um meio de integrar as

arcas partidarias. O mais indicado € tornar o processo transparente, &€ informar o

¥ SANTANO, Ana Claudia. O financiamento coletivo de campanhas eleitorais como medida econémica
de democratizacdo das eleigdes. Revista Estudos Eleitorais, n. 2, maio-agosto, 2016 (no prelo).
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eleitorado quem esta financiando as campanhas e os partidos e aperfeicoar cada vez
mais o sistema de fiscalizacdo, sem o &nimo punitivo, mas sim dissuasorio. Desta
forma, fomentam-se candidaturas de individuos desconhecidos, dando-lhes uma
oportunidade de serem eleitos e de promoverem a renovacdo politica do sistema.
Combate-se a ideia de que s6 0s mais abastados tém condi¢des de serem eleitos.

N&o se julga adequado fechar ainda mais o sistema politico brasileiro. As regras
limitativas e proibitivas abundam, estando em descompasso com o0s valores

constitucionais de 1988 e com a atual situacao da politica brasileira.

Este é o parecer, s.m.j.

Ana Claudia Santano
Curitiba, 14 de novembro de 2016.
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