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RESUMO

CRUZ, Adriana Alves dos Santos. Compliance penal nos partidos politicos:
possibilidades e limites. 2018. 274 f. Tese (Doutorado em Direito Penal) — Universidade
do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2018.

Considerando a essencialidade dos partidos politicos para o funcionamento da
democracia brasileira, o estudo buscou avaliar a adequacdo do compliance penal a
estrutura desses entes. A partir da nogdo de que a captura das pautas publicas pela pratica
de crimes envolvendo a atividade partidaria enfraguece a deliberacdo e compromete a
qualidade da democracia, foi analisada a utilizacdo dessa ferramenta na prevencao de
crimes relacionados a captacdo de financiamento pelos partidos. Foi exposto como o
compliance, originalmente pensado para governancga corporativa, pode assumir fei¢des
voltadas ao interesse publico e consentaneo com a esséncia hibrida dos partidos politicos.
A partir do marco tedrico da autorregulacdo regulada, e com base nos estudos de Manuel
Maroto Calatayud e Adan Nieto Martin, foi sustentada a necessidade de que os partidos
adiram ao compliance penal, como meio complementar de rendicdo de contas e
transparéncia para com a sociedade. Ao longo do trabalho foram problematizadas a
fragilidade do sistema vigente de responsabilizacdo dos partidos, a pertinéncia e limites
de futura opcéo politico-criminal de atribuicdo de capacidade penal e a possibilidade de
criminalizacdo do financiamento ilegal como tipo penal autbnomo. Para o
desenvolvimento do argumento, foram analisadas a¢Ges penais que ilustraram a relacédo
existente entre o financiamento da atividade politica e a pratica de crimes. Foram, ainda,
indicadas as tensdes que o Direito Penal insere na dindmica politica quando precisa ser
acionado e a precedéncia da prevencdo para que seja preservada a funcionalidade dos
partidos politicos no regime democratico.

Palavras-chaves: compliance penal. Partidos politicos. Atividade politico-partidéria.
Financiamento de campanha. Financiamento de partidos. Crimes de
poder.
Prevencao.



ABSTRACT

CRUZ, Adriana Alves dos Santos. Criminal Compliance in the political parties:
possibilities and limits. 2018. 274 f. Tese (Doutorado em Direito Penal) — Universidade
do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2018.

Considering the essentiality of political parties for the functioning of Brazilian
democracy, the study has sought to evaluate the adequacy of criminal compliance to the
structure of such entities. Based on the notion that the capture of public agenda by the
practice of crimes involving party activity weakens the deliberation and compromises the
quality of democracy, the use of this tool in the prevention of crimes related to the
fundraising of the parties has been analyzed. It has been pointed out how compliance,
originally intended for corporate governance, can take on public-interest features and in
agreement with the hybrid essence of political parties. Based on the theoretical framework
of regulated self-regulation, and on the studies of Manuel Maroto Calatayud and Adan
Nieto Martin, the need for parties to adhere to criminal compliance has been supported as
a complementary means of rendering accountability and transparency towards society.
Throughout the work, the fragility of the current system of accountability of the parties,
the pertinence and limits of future political-criminal option of attribution of criminal
capacity, and the possibility of criminalization of illegal funding as an autonomous
criminal offense have been problematized. For the development of the argument, criminal
proceedings that illustrated the relationship between the funding of political activity and
the practice of crimes have been analyzed. It has also been indicated the tensions that the
Criminal Law inserts in the political dynamics when it needs to be activated and the
precedence of the prevention so that the functionality of the political parties in the
democratic regime is preserved.

Keywords: criminal compliance. Political parties. Political-party acitity.

Campaign finance. Parties finance. Crimes of power. Prevention.



RESUME

CRUZ, Adriana Alves dos Santos. Compliance pénale dans les partis politiques:
possibilités et limites. 2018. 274 f. Tese (Doutorado em Direito Penal) — Universidade do
Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2018.

Compte tenu de I’essentialité des partis politiques dans le cadre du fonctionnement
de la démocratie brésilienne, ce travail de recherche a cherché a évaluer 1’adéquation de
la compliance pénale a leur structure. Partant du principe que la capture de 1’action
publique passant par la pratique de crimes liés aux activités politiques des partis affaiblit
la délibération et compromet la qualité de la démocratie, on a analysé 1’utilisation de ce
programme dans le cadre de la prévention de crimes en lien avec la levée de fonds par les
partis. On a exposé de quelle fagcon la compliance (la conformité), originalement congue
pour la gouvernance d’entreprise, est en mesure d’assumer des caractéristiques
s’appliquant a 1’intérét public, et est apropriée a I’essence hybride des partis politiques.
Sur la base du cadre théorique de 1’autorégulation régulée, ainsi que des travaux de
Manuel Maroto Calatayud et d’Adan Nieto Martin, on a mis en avant le besoin des partis
d’adhérer a la compliance pénale, en tant que moyen de reddition de comptes et de
transparence vis-a-vis de la société. Au cours de cette tache, ont été problématisées la
fragilité du systéme en vigueur de responsabilité des partis, la pertinence et les limites de
la future alternative politico-criminelle d’attribution de capacité pénale et de possibilité
de criminalisation du financement illégal, en tant que type de responsabilité pénale
indépendante. Afin de développer cet argument, des actions pénales illustrant la relation
existante entre le financement des activités politiques et la pratique de crimes ont été
analysées. Par ailleurs, ont également été relevées des tensions lorsque le Droit pénal
intervient dans la dynamique politique, ainsi que la précédence de la prévention afin de
préserver la fonctionnalité des partis politiques dans le régime démocratique.

Mots-clés: Compliance pénale. Partis politiques. Activités politiques des partis.
Financements des campagnes politiques. Crimes du pouvoir politique.

Prévention.
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INTRODUCAO

O mundo do que € ndo basta. Como humanos pretendemos sempre mais e, por
iss0, a busca pela realizacéo do dever ser alimenta o desejo por uma sociedade mais justa,
igualitaria e honesta. A realidade que imp8e a violéncia cotidiana, naturalizando a
barbarie, € a mesma que diz que o mundo da politica é e sempre foi “terra sem lei”. O que
é pretende se impor, estar e ficar, intimidando o desejo pulsante por mudanga. Porém,
aquele que escolhe o Direito como ferramenta de vida precisa nutrir as sementes da
inquietacdo e do inconformismo. O Direito tem uma pretenséo normativa de transformar
a realidade que, a despeito de seus limites, precisa ser fomentada. A reflexdo constante
sobre meios gque tornem a sociedade mais democrética e viabilizem o desenvolvimento
de sua dimensdo plural ndo deve ser contingenciada.

A Constituicdo Federal de 1988 marca, sob o angulo juridico, o restabelecimento
do regime democrético no Brasil, apds a ruptura institucional pelo golpe militar de 1964.
A expectativa pelo primeiro governo eleito pelo voto direto, em mais de vinte anos, nas
eleicBes de 1989, foi embacada pelo impeachment do Presidente da Republica, na
sequéncia de escandalos que envolveram acusacOes de corrupcdo e malversacdo de
recursos de campanha (Caso Collor). As sucessivas alteragfes legislativas que se
seguiram visando a controlar o financiamento da atividade partidaria parecem néo ter sido
suficientes para impedir outros eventos criminosos envolvendo a classe politica.
Processos criminais como o do chamado Mensal&o e o da Operacdo Lava Jato sinalizam
para a opinido publica a nogdo de que ha uma expansao de préaticas corruptas perpassando
a atividade politico-partidaria. O fortalecimento das instituicbes responsaveis pela
persecucdo penal pds 1988 é um dos fatores para que algumas praticas ilicitas tenham
vindo a luz, cenério diferente daquele que vigorava no periodo ditatorial. Ndo h4, assim,
parametro simétrico de comparagdo com o passado para se aferir o grau crescente ou ndo
dos ilicitos que foram eleitos para serem combatidos atualmente. O fato €, no entanto, que
se identificam préaticas criminosas no ambito dos partidos politicos e isso tem efeitos
deletérios para a democracia.

A apuracéo de crimes contra a Administracdo Publica pode, eventualmente, trazer
a luz problemas estruturais que tornam visivel a especial vulnerabilidade de determinado
espaco ou atividade a préatica de delitos. Esse parece ser 0 caso das investigagdes nas quais

atores do sistema politico sdo alvos de escrutinio por condutas relacionadas as suas



atividades partidarias. Os “escandalos” que se sucedem no tempo, alguns dos quais
sintetizados nas a¢des penais e inquéritos citados, desafiam a adogdo de estratégias que
se associem a repressdo penal para protecdo ndo s6 do patriménio e moralidade publicas,
mas também do sistema representativo e partidario. A despeito da normatizacao existente
sobre o controle de contas dos partidos politicos (Lei n® 9.096/1995; Lei n® 9.504/1997; e
resolucbes diversas do TSE sobre a matéria), o tratamento penal das condutas que
envolvem a malversacdo desses recursos € difusa. Nao ha no Brasil a tipificagdo do
financiamento corrupto de campanhas ou partidos como crime autbnomo.

A atividade politico-partidaria é essencial para o funcionamento das democracias
ocidentais contemporéaneas em geral e para a democracia brasileira em particular. Os
partidos sdo, ainda, expressdo do pluralismo politico, que se coloca como um dos
fundamentos da Republica brasileira (BRASIL, 1988, art. 1°, V). A possibilidade de que
diversos grupos se organizem e influenciem, por meio da representacdo politica, a
conducdo dos negdcios publicos € uma expressdo do carater democréatico pelo qual se
organiza o Estado. Acresce, ainda, que a composi¢do de alguns 6rgaos do Estado esta
estruturada a partir da existéncia e atuacdo coordenada desses entes. Assim se verifica,
por exemplo, com a nomeacdo de membros de érgdos de controle vinculados ao Poder
Legislativo e do Poder Judiciario. O funcionamento do Poder Legislativo esta assentado
no sistema partidario (BRASIL, 1995a). A vulnerabilidade dos partidos a préatica de
crimes pode afetar, portanto, a qualidade da democracia.

Os partidos gerem recursos financeiros e promovem interesses de grupos. Para
que possam desenvolver suas atividades de forma autbnoma e regular, é necessaria uma
estrutura normativa que respeite seu espaco de autonomia, mas igualmente imponha
deveres funcionalizados para a transparéncia e lisura de sua gestdo. A presenca de
recursos financeiros e a intermediacdo de interesses de grupos na sociedade, atividade
que € por esséncia legitima ao partido politico, podem atrair a atuacdo de agentes
criminosos. Ou seja, os partidos politicos podem ser desvirtuados para ou pela préatica de
crimes, 0 que aciona o Direito Penal. E inequivoco que nessa hipétese a atuacio dos
agentes deve ser enfrentada pelo aparelho repressivo do Estado, mas o exercicio do poder
punitivo relativamente a condutas que interseccionam com a politica gera um
deslocamento de forcgas entre os Poderes estatais que merece atencao.

A afetagdo do partido por praticas criminosas pode se dar em graus diferentes de

intensidade. Em um plano aparentemente superficial, podem ser identificadas ac¢des



isoladas ou eventuais. Em um plano mais profundo, pode ocorrer a completa captura da
instituicdo para a pratica de delitos, de tal forma que sua propria esséncia seja maculada.

Um determinado grupo, travestido sob 0 manto da institucionalidade, organiza-se
exclusivamente para a pratica de condutas ilicitas. O partido politico, infiltrado pela
atividade criminosa, torna-se apenas uma fachada ou instrumento para fins ilicitos. Nesse
plano mais profundo, as préticas criminosas violam os processos de formacédo da vontade
dos entes capturados, constituindo-se em ameacga concreta & democracia. Esse processo
de deformacdo pode verificar-se por duas vertentes, que eventualmente podem
tangenciar-se, mas ndo necessariamente se confundir: (i) as relacdes estabelecidas com
organizacOes criminosas que se aproximam de forma parasitaria do Estado; e (ii) as
relacbes decorrentes da criminalidade politica e econdmica que podem, ou né&o,
apresentar-se sob a forma organizada.

Na primeira vertente, tem-se a atuacdo de grupos constituidos para praticas ilicitas
que aderem parasitariamente ao Estado e de instituicGes que o circundam para garantir
sua atuacdo livre de interferéncias. As organizagdes criminosas constituem forma
especifica de manifestacdo da criminalidade. Seu conceito ndo ¢ univoco, mas apresenta
tragos caracteristicos que as identificam, a despeito das particularidades determinadas
pelas condigdes de tempo e espago nas quais suas atividades sao desenvolvidas. Como
leciona Laura Zuniga Rodriguez (2009), esses grupos ndo sao identificados pelos delitos
que praticam, mas pela forma como se estruturam para realiza-los. O termo organizagao
criminosa €, assim, associado aos poderes criminosos, entendidos como aqueles em que
a forca de seus agentes ¢ haurida da atividade criminosa. Nesses casos, os atores politicos,
partidos e eleitores, assim como os agentes econdmicos, sao obrigados a conviver e
estabelecer interlocu¢do com os membros da organizacdo!. As relagdes dai advindas
deterioram a dinamica social, instalando um outro nivel de influéncia nas decisdes que
afetam a esfera ptblica e a margem dos mecanismos legitimados pelo Estado de Direito.

A influéncia das organizagoes de tipo mafioso na Italia ¢ um exemplo desse tipo
de conexdo espuria. A legislacdo italiana contempla, inclusive, a hipétese de dissolucao
das autonomias locais, quando as administragdes sdo capturadas por essa espécie de
organizag¢do criminosa, conforme consta do Decreto Legislativo 267 (ITALIA, 2000, art.
143). A Italia ndo é uma federagdo, mas a administracdo das autonomias locais, por forga
constitucional (ITALIA, 1947, art. 5°), é formada pela manifestacio da soberania popular.

1 Nesse sentido, cf. ARAUJO, 2016, p. 50.



O mecanismo de dissolucdo por infiltracdo mafiosa reflete a preocupacao de preservar 0s
espacos de formacdo da vontade politica da acdo predatdria de agentes criminosos.

A segunda dimensdo do problema é aquela que decorre da captura indevida das
pautas publicas pelo poder econdmico. O presente estudo esta centrado nesse plano. A
existéncia digna do ser humano deve ser o referencial primeiro e Gltimo de qualquer
sistema normativo. Todo poder que interfira na capacidade de vida plena deve ser
controlado. O projeto da llustragdo europeia organizou e conteve o poder do estado, mas
ndo se espraiou como 0 mesmo vigor sobre outras formas de poder, como o econdmico-
financeiro. As corporacdes empresariais, nacionais e multinacionais buscam se manter
imunes ao sistema legal e essa é uma faceta de sua pulsao de atuar sem limites e de pautar
a cena publica conforme seus interesses, mesmo que sejam exercidos em detrimento do
que tenha sido deliberado pelos individuos como interesse comum. Um dos pontos de
contato que estabelecem com o sistema politico para alcancar seus objetivos é o
financiamento da atividade partidaria. Os financiados, por seu turno, oferecem como
moeda de troca a conducdo dos negdcios publicos em favor de seus “benfeitores”. Nesse
sentido, o financiamento da atividade partidaria se converte em veiculo para trocas
ilegitimas que propiciam a dilapidag&o da coisa publica. E evidente que existem relacdes
licitas de financiamento da atividade politica. E legitimo que o cidad&o aporte recursos
para oferecer suporte ao grupo politico que se afine com sua percep¢do de mundo e
promova seus interesses. Esse financiamento pode, em tese, se dar também sob a vertente
corporativa. A dificuldade esta em separar este movimento de participacdo daqueles de
captura ilicita das pautas politicas. E sob esse tltimo angulo que surgem as preocupagoes
das quais se ocupa este trabalho.

H& uma intensa rede de normas que disciplinam a criacdo e o funcionamento dos
partidos politicos, condensadas na legislacdo eleitoral e referenciadas na Constituicao
Federal. A despeito de a atuacdo do partido como pessoa juridica, ou de seus dirigentes
em seu nome, Ser uma constante nos recorrentes problemas que envolvem o
financiamento ilegal, ndo ha, paradoxalmente, o correspondente protagonismo desse ente
no sistema de combate a essas praticas ilicitas. Essa € uma auséncia incobmoda e
injustificada na cena contemporanea que motiva este estudo. O poder econdmico-
financeiro resiste a se submeter a controles. No entanto, a conjuntura na qual a atividade
empresarial € desenvolvida atualmente tem gerado uma crescente regulacéo por parte do
Estado com o objetivo de controlar os riscos que geram para a sociedade. As proprias

empresas passaram a desenvolver ferramentas de controle interno visando a prevenir a



pratica de ilicitos administrativos e penais. No entanto, os partidos politicos que, por sua
natureza, concentram poder da sociedade civil, com possibilidade real de ascendéncia
sobre os 6rgdos do Estado, tém se mantido, inexplicavelmente, & margem de esforco
analogo. Estao sujeitos aos controles exercidos pela Justica Eleitoral em suas contas, mas
0S seus membros, que integram os corpos parlamentares, tém utilizado a pauta da
autonomia partidaria para aumentar o perimetro de impunidade dessas pessoas juridicas.
Esse é um vetor que se dissocia do Estado de Direito.

Por essa razdo, é preciso que se debruce sobre as possibilidades e os limites de
programas preventivos de crime no ambito dos partidos politicos. As préaticas que
ocorrem nesse contexto estdo associadas aos crimes de poder. Aqueles praticados por
agentes que ocupam posicao de relevo politico e econémico e, por forca dessa posicao,
praticam condutas relacionadas a chamada criminalidade de colarinho branco. O tema,
como sera exposto, exclui do campo de andlise as organizagdes politicas estruturadas na
sua esséncia com objetivos ilicitos. No caso brasileiro, a Constituicdo Federal pressupde
que a criagdo, fusdao ou incorporag¢do dos partidos politicos tenha por norte o respeito a
soberania nacional, o regime democratico, o pluripartidarismo e os direitos fundamentais.
Ainda, veda expressamente a utilizagcdo pelos partidos de organizagdo paramilitar. Os
partidos politicos formados sob essa vertente proibida devem ser analisados sob outro
marco conceitual. A despeito de sua formagdo também envolver a pratica de condutas
penalmente tipificadas, o exame nesses casos deve ocorrer no plano dos mecanismos
internos de defesa da democracia, na moldura conceitual da democracia militante.
(LOEWENSTEIN, 1937; MERSEL, 2006)

O tema proposto € relevante porque o poder politico, assim como o poder
econbmico, como ja mencionado, resiste a contencdo. As sociedades contemporaneas
ocidentais, quadro no qual o Brasil se insere, organizam-se sob o0 modelo de democracias
constitucionais, fundadas na nogéo de Estado de Direito. O pressuposto dessa forma de
organizacao e relagdo social é a submisséo de todos a lei e a preservacdo do individuo
contra abusos do poder. A representacdo politica € uma das ferramentas centrais para o
funcionamento da democracia brasileira e esta pressupde a intermediacdo de partidos
politicos (BRASIL, 1988, art 14, V). A participacdo dos cidaddos nos processos de
formagéo da vontade do Estado ndo ocorre exclusivamente por meio de representantes
eleitos, mas é por esse mecanismo que a cidadania se expressa ordinariamente nos canais
formais. Uma vez inviabilizado o modelo de democracia dos antigos, em que os cidad&os

poderiam ocupar-se integralmente das coisas da polis (CONSTANT, 1985), o modelo



representativo € uma via adequada para compatibilizar a necessidade de legitimidade
popular das decisdes do Estado e vida moderna. A atuacdo de grupos organizados como
mediadores entre sociedade e Estado concretiza-se formalmente pela instituicdo dos
partidos.

A democracia, contudo, ndo se esgota no exercicio do voto e na eleicdo de
representantes. A legitimidade democratica haure suas forgas do processo de deliberacéo,
em que todos tenham a possibilidade de contribuir, em condigdes equanimes, na definigéo
das pautas publicas e na construcdo da vontade do Estado. Dito de outra forma, as
instancias de deliberacdo democratica ndo se limitam aos canais formais de representacao,
pois devem ser complementadas pelo reconhecimento da centralidade da
autodeterminacdo do cidaddo nesse processo. Para o desenvolvimento do estudo, sera
adotado como marco teorico o conceito de democracia deliberativa nos termos definidos
por Jirgen Habermas (1995). As interacGes estabelecidas na esfera publica precisam

3

encontrar “vasos comunicantes” para que as instancias formais de representagdo as
percebam e absorvam. Os partidos politicos podem ser definidos como um desses canais,
além de serem, eles préprios, instancias de deliberacdo. Nesse contexto, a captura das
pautas publicas pela pratica de crimes por meio dos partidos politicos pode enfraquecer a
deliberacdo e comprometer a qualidade da democracia.

A sucessao de processos criminais nos quais o financiamento da atividade politica
intersecciona com praticas corruptas indica que os crimes de poder? no ambiente politico-
partidario assumem carater sistémico. A atividade criminosa nos ambientes partidarios é
um fator que, por si s6, pode contaminar os fins dos entes afetados. Além disso, 0s meios
estabelecidos para o enfrentamento da atividade ilicita podem enfraquecer, ao invés de
fortalecer, a entidade em suas fundacBGes. H& uma crescente interse¢do entre 0s crimes
praticados no ambito das empresas privadas e o0 setor publico. Nesse sentido, o estudo
adota um conceito amplo de Direito Penal Econdmico para abranger os crimes contra a
Administragéo Publica, com repercusséo patrimonial para um universo indeterminado de
pessoas, e que se realizam nessa zona cinzenta entre o publico e privado.

Nessa medida, estabelecida a premissa de que € necessario, se for o caso, acionar

o Direito Penal para reprimir a pratica de crimes no ambiente politico-partidario e que

2 Categoria de andlise utilizada por Luigi Ferrajoli para distinguir as manifestagdes criminosas unidas por
seu carater organizado. De um lado, haveria os poderes abertamente criminosos constituidos pelas
organizacfes criminosas de tipo mafioso e as organizacGes terroristas; de outro, grandes poderes
econdmicos e privados transnacionais e poderes publicos e politicos. Os primeiros seriam 0s poderes
criminosos; os segundos, os crimes de poder (FERRAJOLI, 2011).



essa intervencdo, embora indispensavel, é também ela fonte de desestabilizacao politica,
é pertinente refletir sobre medidas preventivas a serem adotadas pelos partidos politicos,
como figuras essenciais que sdo na dindmica democratica. A nocdo de que o
financiamento da atividade politica deve ser transparente, transcorrer conforme o Direito,
mas que, no entanto, esta envolvido com a préatica de crimes, ndo € original. O tema é
abordado especialmente nos debates sobre o melhor modelo de financiamento de
campanhas e da atividade partidaria em geral, assim como naqueles relacionados a
pertinéncia de criminalizacdo autdbnoma do financiamento ilegal. Este trabalho, no
entanto, busca uma outra perspectiva, menos explorada. A presente tese tem por objeto o
compliance penal® relacionado ao financiamento dos partidos politicos.

A hipétese elaborada € a de que a adocao de programas de compliance penal, em
analogia com aqueles existentes no meio empresarial, € uma ferramenta que fortalece esse
espaco de deliberacdo e auxilia no incremento da qualidade democratica. Por tratar-se de
estrangeirismo, ao longo do trabalho, o termo compliance, que se refere em linhas gerais
a cumprimento normativo, serd grafado em italico. A expressdo “compliance penal” foi
preferida em detrimento de “compliance criminal” para guardar simetria com a
terminologia utilizada pelo constituinte e pelo legislador infraconstitucional com o ramo
do Direito que se debruca sobre préatica de condutas eleitas como criminosas. Qual seria
o limite de transposicdo da légica dos programas de compliance penal idealizados no
contexto empresarial para os partidos politicos?

Os partidos politicos brasileiros tém status constitucional e assumem a forma de
pessoas juridicas de direito privado (BRASIL, 1988, art. 17, caput e § 2°). A funcdo que
desempenham os coloca em posicdo sui generis em relacdo a outras pessoas juridicas
envolvidas com o interesse publico. Estdo submetidos a regime juridico especifico quanto
a sua constituicdo e controle financeiro (legislacdo eleitoral), mas desfrutam de autonomia
necessaria para garantir as liberdades politicas que sdo intermediadas por sua atuagao.
Por outro turno, o papel de viabilizar a representacdo politica demonstra que sua
existéncia e legitimidade devem ser preservadas pelos instrumentos disponiveis ao
Direito, seja para garantir sua autonomia, Seja para prevenir e reprimir sua
desfuncionalizacdo por praticas criminosas. Tendo presente essa realidade, busca-se

analisar a insercdo dos partidos politicos no marco tedrico da autorregulacéo regulada,

3 O termo advém do verbo inglés to comply (cumprir).



para definir as possibilidades e limites da adoc¢do de programa de compliance penal por
esses entes e sua relagdo com o sistema juridico.

A praética do crime é uma expressao de desequilibrio na sociedade. N&o se ignora
que ndo sé as condutas que violam bens caros de forma quase unanime ao grupo social,
mas também a vida, sdo tutelados penalmente. A protecdo oferecida pelo sistema penal
dirige-se, também, a bens e valores que ndo sdo consensualmente partilhados pela
sociedade, ao menos em intensidade tal para essa particular forma de protecdo. A eleicéo
de determinadas condutas tipicas pelo legislador revela valores e também relacGes de
poder. Feita essa ressalva, cujo exame ndo € pertinente ao presente estudo, pode-se
afirmar de forma genérica que o crime praticado é prejudicial a vida social plena, no
entanto a resposta do Estado ao agente do delito, se ndo observados determinados
parametros, também pode sé-lo, em um ciclo vicioso que corrompe o tecido social.

Este trabalho avalia ferramenta que previna a pratica de condutas criminosas no
ambito dos partidos politicos e, a0 mesmo tempo, preserve sua existéncia e
funcionalidade para a democracia. Ao longo de seu desenvolvimento, busca-se produzir
conhecimento sobre a relacdo entre criminalidade e democracia, tendo como vetor de
analise o sistema partidario brasileiro. Sdo objetivos especificos analisar o contexto em
que se desenvolve a criminalidade contemporanea; fundamentar a necessidade de
protecdo dos partidos politicos como entidades essenciais a democracia contra a acdo
predatéria da criminalidade de poder; examinar o papel dos partidos politicos no
enfrentamento da criminalidade que lhe tangencia e sua eventual responsabilizacao.
Nesse contexto, serdo avaliadas as possibilidades e os limites da adocéo de programas de
compliance penal pelos partidos politicos.

Para este estudo, que visa a contribuir para a producdo do conhecimento
relacionado a criminalidade econémica e politica (aqui definida como crimes de poder)
sobre os partidos politicos, que sdo instituicdes essenciais a democracia, propde-se 0
recorte especifico da compatibilidade do compliance orientando a prevencao de crimes
no &mbito dessas organizacdes para prevengdo de fraudes que viabilizem a pratica de
crimes circundantes como corrupcao e lavagem de dinheiro.

Os delitos de corrupgéo e fraude ndo sdo novos. De forma diversa, o delito de
lavagem de capitais, introduzido nas legislac6es contemporaneas para fazer frente a uma
criminalidade que se sofistica dia-a-dia € comumente classificado no &mbito da chamada
criminalidade econdmica. Nao é excessivo afirmar que os crimes tidos por tradicionais

também adquiriram nova faceta em um mundo de maior e mais facil transito de bens e



pessoas. Assim, o corrupto do passado ndo dispunha das ferramentas de que hoje dispde
para acumular e ocultar, de forma mais eficiente, os recursos indevidamente auferidos.
Nesse cenério, embora integrantes de categorias aparentemente diversas (antiga e nova
criminalidade), esses delitos implementam-se no mundo contemporaneo em uma
perspectiva que reclama, em algumas situacdes, as mesmas ferramentas de combate.

O enfoque proposto viabilizara, em um mesmo estudo, abordar os seguintes
aspectos relevantes do problema: a relacdo entre criminalidade e democracia; os efeitos
da atividade criminosa sobre a democracia em sua perspectiva substantiva e formal; a
necessidade de mecanismos de prevencao e sua relevancia penal. Sera possivel explorar
questdes correlatas ao tema da criminalidade de poder sobre as instituicGes democréticas,
com enfoque na prevencdo criminal por meio de programas de compliance.

Os programas de compliance objetivam estabelecer diretrizes éticas e padrbes de
atuacdo conforme o direito no ambiente empresarial. Apresentam-se como ferramenta
adequada tanto para a prevencdo de delitos designados por novos (na perspectiva da
expansdo do Direito Penal), quanto para aqueles que s&o tradicionais, mas hoje se
expressam de maneira mais vigorosa e lesiva para o0 meio social. Seu objeto de protecédo
é variado. Abarca interesses da empresa, dos dirigentes, de acionistas majoritarios ou
minoritarios ou ainda de terceiros com quem contrata. A ideia-forca presente no
argumento é que o programa pode englobar interesses colidentes. Essa realidade parece
ser presente no ambito dos partidos, em que o ambiente de disputa entre os integrantes de
uma mesma agremiacao pode coloca-los, em tese e eventualmente, em rota de colisdo.

A hipotese proposta desenvolve-se ao longo de seis capitulos, sendo o Gltimo uma
relacdo topica das principais ideias expostas. O capitulo 1 abordara a relacdo entre
criminalidade e democracia. Serdo feitas consideracdes gerais sobre os desafios do
Direito Penal em face da criminalidade contemporanea e sua relacdo com o Estado
Democrético de Direito, com vistas a contextualizar os debates tedricos no cenério atual.
O avanco do Direito sobre novos e mais amplos espacos da vida se reflete no Direito
Penal pela contraposicdo entre os paradigmas expansivo e minimalista. E referida,
também, a aparente dicotomia entre garantia e seguranga, no contexto da sociedade de
risco. O objetivo é estabelecer o paradigma normativo que se compatibiliza com o estado
democratico de direito e, a0 mesmo tempo, atenda a necessidade de defesa social. Refere-
se, ainda, ao conceito de democracia que se adota no estudo e ao papel dos partidos
politicos na democracia brasileira, para que se possa delimitar a relevancia de sua

protecdo contra a acdo predatdria de agentes criminosos. Para esse fim, serdo tecidas



consideracOes sobre a democracia deliberativa, com énfase no marco teérico de Jirgen
Habermas; sobre o arranjo institucional brasileiro designado por presidencialismo de
coalizdo e sua possivel relacdo com préticas corruptas.

O capitulo 2 serd dedicado ao estudo de casos que revelam a relacdo entre o
financiamento da atividade politica e a pratica de crimes. Trés episddios da jurisdi¢cdo
criminal foram selecinados, sendo eles: A¢do Penal 307; Acdo Penal 470 (Mensal&o); e
Operacéo Lava Jato. O recorte dos casos ndo se traduz pela existéncia de condenagdes ou
eventual efetividade da aplicacdo da lei penal, mas no que esses casos revelam de
intersecdo entre crime e funcionamento do regime democratico, bem como na
pluriofensividade dos eventos criminosos. O objetivo do estudo é ilustrar, sob a
perspectiva do Direito Penal, as condutas tipicas imputadas a agentes politicos e a
resposta oferecida pelo Poder Judiciario em trés momentos diferentes da historia recente.
A escolha desses episddios ndo é aleatéria: (i) todos envolvem imputacGes de crimes
contra a Administragdo Publica a agentes politicos; (ii) os fatos sob apuragéo afetam bens
de interesse da sociedade que transcendem, inclusive, aqueles declaradamente protegidos
pelas normas penais invocadas. O sistema politico-representativo é abalado pela s
apuracdo dos fatos. No caso do Mensaldo, a analise sera restrita ao chamado ndcleo
politico. No tocante & Lava Jato, que ainda se encontra em curso, o estudo esta limitado
ao exame de trés acorddos do Tribunal Regional Federal da 4% Regido em recursos de
apelacdo de sentenca. Foram selecionados dois julgados que apontam mecanismos de
captacdo de recursos de empresa com participacdo da Unido (recursos publicos) por meios
espurios para beneficiar agentes politicos e um julgado que seria ilustrativo do meio de
repasse de recursos ao agente politico. Em todos os feitos ja& ha transito em julgado
relativamente a alguns réus, o que confere algum grau de certeza aos fatos analisados. Ao
final, reflete-se sobre a relacdo entre corrupcéo e financiamento de campanha e sobre o
debate quanto a criminalizacdo autbnoma do financiamento ilegal.

A longo do capitulo 3 é proposta reflexdo sobre os limites da responsabilidade
penal da pessoa juridica no Brasil, com énfase na aplicacdo de principios instrumentais
préprios da hermenéutica constitucional. Serdo, também, desenvolvidas algumas
consideracdes acerca dos debates travados sob a perspectiva dogmatica sobre a adequagédo
dessa espécie de responsabilidade a pessoas ndo naturais. Ao final do capitulo, propde-se
um critério para avaliar e delimitar eventual opcéo politico-criminal de responsabilizagédo
penal dos partidos politicos, considerada sua condigdo de poder privado e a fungdo que

desempenham na democracia. Nos debates que se desenvolvem sobre a responsabilidade



penal da pessoa juridica, é relevante que se introduza a reflexdo sobre as bases de eventual
inclusdo ou fundamentos para imunidade dos partidos politicos. Serdo adotadas como
referéncias teodricas as reflexdes desenvolvidas relativamente ao sistema juridico
espanhol, que foi alterado em 2015 para incluir determinacdo expressa aos partidos de
adocdo de sistema de prevencdo de condutas contrarias ao ordenamento juridico e de
supervisao, para os fins do art. 31 bis do Codigo Penal espanhol, ante a escassez de
producdo doutrinaria sobre a matéria.

Na sequéncia, capitulo 4, expde-se o conceito de compliance e sua relagdo com o
marco conceitual da autorregulacio regulada. E apresentado um panorama do Direito
Penal econémico — como o contexto juridico penal no qual essa ferramenta de governanca
das empresas se desenvolveu originalmente, assim como a orientagéo penal de programas
dessa natureza — e 0s instrumentos legais no Brasil que conferem relevancia juridica ao
compliance ou ferramentas analogas, que podem ser Uteis para a realidade dos partidos
politicos.

No penultimo capitulo, ap6s a exposicdo critica do sistema brasileiro de
responsabilizacdo dos partidos politicos brasileiros no plano administrativo, abordam-se
os limites e possibilidades da adocdo de programas de integridade penal (compliance)
pelos partidos politicos. A partir da no¢do de que esses entes se encontram na fronteira
entre o publico e o privado, sdo analisados alguns parametros do chamado compliance
publico para avaliar sua adequacdo a um possivel modelo aplicavel aos partidos. Ao final,
é indicado qual deveria ser o foco do compliance penal nos partidos politicos.

Ao longo do periodo em que esse estudo foi elaborado, houve uma alteracéo
importante no sistema de financiamento de campanhas do Brasil, instituindo Fundo
Publico, e foi introduzida, no texto constitucional, a clausula de barreira, cujo objetivo
declarado seria reduzir os efeitos negativos da fragmentacdo partidaria. Nas
consideracdes finais, sdo feitas algumas observagdes a esse proposito. No capitulo final,
como mencionado, foram relacionadas, em topicos, as principais ideias desenvolvidas no
trabalho.

E preciso ter presente que o crime é um fendmeno inerente a dinamica das
sociedades. O reconhecimento de que as diversas manifestacbes criminosas estdo
visceralmente ligadas as instituicbes estatais permite uma abordagem mais realista e
eficiente dos problemas que acarretam. O Direito Penal é uma forma de expresséo da
soberania interna e o exercicio do direito de punir € uma ferramenta potente para reafirma-

la. Ha, no entanto, centros de poder privado capazes de fomentar e implementar



estratégias para se manter imunes aos mecanismos de contencdo de poder proprios das
democracias constitucionais. Nesse quadro, a criacdo de tipos penais relativos a areas
mais amplas da vida social e a atribuicdo de capacidade penal para pessoas juridicas de
direito privado podem representar esse esforco estatal de limitacdo do poder. De outro
lado, as dificuldades em tornar efetiva essa politica pode redundar na criacdo de
estratégias de cooperacdo com os proprios centros de poder privado. E nessa légica que
sdo feitas as consideragdes sobre o compliance penal e sua relacdo com a autorregulagéo
regulada.

N&o é excessivo dizer que a crise de representatividade pela qual passam os
partidos politicos brasileiros foi agravada pelo que se pode designar de questdo criminal.
A dissociacdo entre representantes e representados, ou o desinteresse dos cidaddos pela
politica, ndo é um fenbmeno exclusivo da sociedade brasileira, mas este estudo é
referenciado a ela e contingenciado por suas particularidades. Um olhar cinico sobre a
politica ndo é o caminho mais promissor para que possamos superar 0 momento presente.
O trabalho académico precisa se conectar com as necessidades das pessoas reais. Este
estudo esta contingenciado pelo contexto em que foi elaborado, mas também oferece
linhas gerais para que se pense a posicao dos partidos politicos sob outro enfoque. A
influéncia dessas pessoas juridicas na vida dos cidaddos deveria acarretar uma exigéncia
crescente de atuacdo conforme o Direito. E preciso descontruir a nogao naturalizada de
que os partidos sdo espa¢os intocaveis nos quais a incidéncia performativa do Direito €

absolutamente ineficaz.



5 COMPLIANCE PENAL NOS PARTIDOS POLITICOS BRASILEIROS

5.1 O sistema brasileiro de responsabilizacédo dos partidos politicos

A despeito da autonomia constitucionalmente assegurada, os partidos politicos
sdo pessoas juridicas de direito privado submetidas a rigida disciplina legal quanto a sua
criacdo, funcionamento e aspectos da gestdo financeira (BATINI; RE, 2016). Sem
embargo, ndo ha simetria no tratamento legislativo relacionado a responsabilizacdo
desses entes (BRASIL, 2002, art. 44, § 3°). “Partidos sdo constantemente fiscalizados ¢
controlados, mas raramente responsabilizados pelos seus desacertos” (BATINI; RE,
2016). Considerada sua funcdo na estrutura e dindmica da democracia representativa
brasileira, estdo sob o constante controle da Justica Eleitoral, “perante a qual devem
submeter seus estatutos e respectivas altera¢des, inclusive de ordem programatica”
(BATINI; RE, 2016). Segundo as autoras, teria duplo fundamento: (i) em raz&o da funcio
publica que desempenham detentores do monopolio da disputa eleitoral; e (ii) pelo acesso
a recursos publicos do fundo partidario e pelo uso de cotas de radio e televisdo. As autoras
concluem que, a despeito do continuo controle, ndo h& o correlato sistema de
responsabilizacdo. Aquele que existe é incipiente e com baixa pretensdo de efetividade.
Avaliou-se no capitulo proprio a possibilidade, de lege ferenda, de adotar-se politica
criminal que reconheca capacidade penal aos partidos politicos. De lege lata, no entanto,
tem-se no Brasil um fragil sistema de sancdes de natureza administrativa, a partir do qual
seréo feitas as reflexdes que se seguem.

A possibilidade de existéncia juridica das agremiacGes politicas é estritamente
regulada pela lei. Na forma da Lei dos Partidos Politicos, a aquisi¢do de personalidade
juridica por meio do Registro Civil das pessoas juridicas pressupde a observancia de
requisitos especificos, tais como a subscri¢do do requerimento por um ndmero minimo
de fundadores, com distribuicdo espacial determinada entre os domicilios eleitorais, por
Estados (BRASIL, 19954, art. 8). Esse registro, no entanto, nao é suficiente para que o
partido esteja apto a participar do processo eleitoral, ter acesso ao Fundo Partidario, bem
como para garantir a exclusividade da sigla, denominagdo e simbolos. Essa
funcionalidade plena depende do registro no Superior Tribunal Eleitoral, o qual, por seu
turno, esta condicionado a comprovagdo do apoiamento minimo de meio por cento dos

votos dados na Ultima elei¢do geral, excluidos os brancos e nulos, distribuidos por um



terco, ou mais, dos Estados, com o minimo de um décimo por cento do eleitorado que
haja votado em cada um (art. 7°, caput e paréagrafos).

A regra do apoiamento minimo, como estabelecida, visa a garantir a expressdo
nacional dos partidos. José Jairo Gomes (2017) pontua que essa exigéncia esta
relacionada historicamente a reacdo as oligarquias estaduais, especialmente aquelas
associadas ao eixo da designada “politica café-com-leite”. O autor relembra, nesse
sentido, que Partidos Republicano Paulista (PRP) e Republicano Mineiro (PRM)
expressavam o dominio das oligarquias produtoras de café, de Sdo Paulo, e de leite e
derivados, de Minas Gerais, sobre o governo federal. A dissociacao entre representacdes
localmente referenciadas e a implementacdo de democracia representativa também sdo
anotadas por Rogério Schmitt (2000), ao registrar que foi na Terceira Republica (1945-
1964), sob a égide da Constituicdo Federal de 1946, que se verificou a primeira
experiéncia com a democracia representativa no Brasil. Conforme o autor, em nenhum
momento da histdria precedente se havia registrado a combinagdo duradoura entre
“sufragio universal e eleicdes competitivas, isto €, alternancia de poder” (p. 11), mesmo
considerando-se a restricdo, a epoca, do voto dos analfabetos e a proscri¢do do partido
comunista. E dessa época a Lei Agamenon (BRASIL, 1945), codigo eleitoral provisorio
destinado a regulamentar as elei¢cOes presidenciais e a Assembleia Constituinte, e que
instituiu “na legislagdo brasileira a exigéncia de organiza¢ao em bases nacionais para os
partidos politicos pelo Tribunal Superior Eleitoral.” (SCHMITT, 2000, p. 12).

Assim, o legislador estabeleceu um sistema de liberdade regulada, em que a
autonomia funcional dos partidos politicos é parametrizada para atender ao interesse do
regime democratico e a autenticidade do sistema representativo, como consta na vigente
Lei dos Partidos Politicos. Como registram BATINI; RE (2016) no campo da prestacéo
de contas € que o sistema de controle se sobressai, pois todas as arrecadacdes e gastos do
partido precisam ser submetidos a fiscalizacdo da Justica Eleitoral.

Observa-se que a dinamica de controle sobre as finangas se estabelece nao sé pelo
dever de o partido se submeter a fiscalizagdo (BRASIL, 1995c, art. 35), mas, também,
pelo de prestar contas ativamente (art. 32). Por forca de comando constitucional®, os
partidos politicos estdo sujeitos a prestacdo das chamadas contas partidarias e eleitorais a

Justica Eleitoral. Assim, todas as despesas e receitas estdo submetidas a controle judicial,

4“Art. 17. E livre a criagdo, fusdo, incorporacio e extingio de partidos politicos, resguardados a soberania
nacional, o regime democratico, o pluripartidarismo, os direitos fundamentais da pessoa humana e
observados os seguintes preceitos: (...) III — prestacéo de contas a Justiga Eleitoral.” (BRASIL, 1995c)



sejam aquelas relacionadas a manutencao ordinaria da pessoa juridica na consecucao de
seus objetivos, sejam as especificamente vinculadas a campanha eleitoral.®> A Lei n°
9.096/1995 dispde sobre as finangas e contabilidade dos partidos e fixa as fontes de
custeio vedadas e o contetido dos balancos.® No que concerne as campanhas eleitorais,
impde a designacdo de dirigentes partidarios especificos para movimentar 0s recursos
correspondentes, a obrigatoriedade de escrituracdo da entrada e saida de dinheiro e bens
recebidos e aplicados, bem como o dever de prestar contas ao final da campanha, com o
recolhimento dos saldos a tesouraria do partido (BRASIL, 1995c, arts. 33 e 34). A Lei n°
9.504/2007, designada como Lei das Eleic¢des, trata de forma mais especifica da prestacao
das contas relacionadas as campanhas eleitorais.

Como ja mencionado, as relacdes estabelecidas para a captacdo de recursos sao o
ponto poroso pelo qual a atividade criminosa se introduz nesse meio. O financiamento da
atividade politica pode ser utilizado como mecanismo dos grupos criminosos que
pretendam angariar protecdo para suas atividades ilicitas, ainda que ndo relacionadas
diretamente com o poder publico. Ainda, esse meio pode ser veiculo para trocas ilegitimas
que propiciem a dilapidacdo da coisa publica. As relacdes ndo republicanas que se
estabelecem no ambito do presidencialismo de coalizdo brasileiro tém seus mecanismos
de troca implementados, entre outras vias, pelo sistema de financiamento de campanhas.
A legislacgdo eleitoral brasileira contém um sistema de responsabiliza¢do administrativa
para pessoas fisicas e para os partidos politicos pelo descumprimento de normas
relacionadas a prestacdo de contas e financiamento. A responsabilizacdo penal é restrita
as pessoas fisicas. A legislacdo eleitoral tem sido objeto de sucessivas altera¢des, algumas
visando a incrementar o controle e transparéncia na utilizacdo de recursos pelos partidos

politicos e candidatos a mandatos eletivos.” Sem embargo, observa-se, como o estudo de

® Sobre prestacdo de contas eleitorais, veja-se Schilikmann (2016); Peleja Junior (2016); e Lima (2016).

® A matéria também ¢é tratada por Resolucdes do Superior Tribunal Eleitoral, instrumento pelo qual exerce
seu poder regulamentar, nos termos do art. 23, IX e XVIII da Lei n® 4.737, de 15 de julho de 1965; art.
105 da Lei n° 9.096, de 19 de setembro de 1995; e 105 da Lei n® 9.504, de 12 de novembro de 1997.
Sobre o poder regulamentar do Tribunal Superior Eleitoral e eventual exercicio de poder normativo,
confira-se Macedo e Soares ([s.d.]) Ainda sobre a funcdo normativa da Justica Eleitoral, veja-se Gomes
(2017, p. 82)

" Como noticia Marcia Pelegrini, a prestacdo de contas eleitorais remonta a Lei n° 4.740/1965, que em seu
art. 58, VI, estabelecia sua obrigatoriedade por parte de partidos e candidatos. De notar que o a lei
referenciada também impunha o controle das contas partidarias (art. 58, I11). Prossegue a autora
registrando que, até 1993, o controle pela Justica Eleitoral pelas contas de campanha era indireto e tinha
por funcdo principal conferir publicidade aos resultados das analises contabeis feitas pelos proprios
partidos. Esse cenario alterou-se ap6s o episddio do impeachment do agora ex-Presidente Fernando Collor



casos revelou, que ainda assim ndo tem sido viavel estabelecer uma blindagem suficiente
do sistema competitivo contra atuacGes ilicitas. Adota-se aqui como conceito de
suficiéncia um sistema que ao menos restrinja as praticas corruptas a episodios isolados,
afastando o carater sisttmico que tem sido observado. Passa-se a, resumidamente,

descrever o sistema de responsabilizacédo em vigor.

5.1.2 Responsabilizacdo administrativa dos partidos

No que respeita a responsabilizacdo administrativa dos partidos politicos, a Lei n°
9.096/1995 estabelece “um quadro de san¢Bes muito timido para os partidos que se
desviam de seus estatutos ou desbordam dos limites da lei” (BATINI; RE, 2016,)8. Com
efeito, ainda com apoio na anélise das autoras, constata-se que o contraste entre as san¢oes
normativamente idealizadas e os problemas concretamente verificados indica que o
conjunto repressivo, no ambito administrativo, ndo corresponde as situacfes que
ordinariamente ocorrem e demandam tratamento. Especificamente no que se refere ao
controle de financas, objeto de atencdo neste topico, a sancdo mais grave corresponde ao
cancelamento do registro civil e do estatuto do partido nos casos em que (i) tenha recebido
ou esteja recebendo recursos financeiros de procedéncia estrangeira; (ii) esteja
subordinado a entidade ou governo estrangeiro; e (iii) nao tenha prestado contas a Justica
Eleitoral (BRASIL, 1995c, art. 28).

Ao dispor especificamente sobre a prestacdo de contas, a Lei n® 9.096/1995
relaciona as fontes vedadas: (a) entidade ou governo estrangeiro; (b) autoridade ou 6rgaos
publicos, ressalvadas as dotacdes do Fundo Partidario; (c) autarquias, empresas publicas
ou concessionarias de servigcos publicos, sociedades de economia mista e fundacdes
instituidas por lei para as quais concorram recursos publicos; e (d) entidade de classe ou
sindical (BRASIL, 1995c, art. 31). Caso o partido ndo esclarega ou mencione a origem
de recursos recebidos, incide a san¢do de suspensédo do recebimento das cotas do Fundo
Partidario, até que as informacdes pertinentes sejam aceitas pela Justica Eleitoral. O

recebimento de valores de fonte vedada enseja a suspenséo de um ano na participagéo do

de Mello. Com o advento da Lei n® 8.713/1993, 0 exame das contas passou a ser realizado diretamente
pela Justica Eleitoral. A proposito, veja-se em Pelegrini (2016).

8 O documento é eletrdnico e ndo possui paginagao.



Fundo, aumentando-se 0 prazo para dois anos nas hipoteses de recebimento de doacdes
que ultrapassem o limite legal (art. 36). Os comandos legais sobre a matéria sdo
equivocos, como pontuam as autoras, pois de acordo com o art. 37 da Lei dos Partidos
Politicos, com a redacdo conferida pela Lei n°® 13.165/2015, a desaprovacdo das contas
do partido implicara, exclusivamente, na devolucdo da importancia irregular, acrescida
de multa de até 20%. Equivale dizer que, em razdo da antinomia entre os dispositivos, as
hipoteses de financiamento irregular ou mesmo de fonte vedada ensejariam, para o partido
politico, a sancdo Unica de ndo fruir do beneficio ilicito e pagar uma prestacdo pecuniaria
correspondente, que deve ser descontada do Fundo Partidario.

Cabe destacar que, conforme determinacdo da lei, o desconto da sang&o é suspenso
no segundo semestre do ano em que se realizarem as elei¢cdes (BRASIL, 1995c, art. 37).
E concedida, portanto, verdadeira moratoria legal ao partido politico, minimizando-se,
assim, os efeitos da restricdo dos repasses no periodo de disputa. H4 uma parcial
neutralizagdo do efeito sancionador, sob o aspecto financeiro. N&o bastasse esse fato, a
desaprovacdo das contas do partido ndo enseja san¢do alguma que o impeca de participar
do pleito eleitoral (art. 31, § 5°). Tal estrutura vai de encontro a légica de punir aquele
que buscou reforcar indevidamente seu caixa, gerando, por conseguinte, desequilibrio na
disputa, ou mesmo valendo-se de recursos oriundos de préaticas criminosas.

Marcia Pelegrini pontua que o Fundo Partidario constitui, desde muito tempo, uma
fonte significativa de recursos para as agremiagoes. Assim, a interdicdo a cotas do Fundo
como sancao representava um importante elemento motivador para que os partidos
mantivessem suas contas regulares (PELEGRINI, 2016, p. 8). Em refor¢co de seu
argumento, anota decisdo do Tribunal Superior Eleitoral (BRASIL, 2016f) que negou
aplicacdo retroativa a san¢do mais benigna prevista no art. 37 da Lei n° 9.504/1997, sob
o fundamento de que, em matéria eleitoral, o objetivo da penalidade é inibir a préatica do
ato, razao pela qual a aplicagdo da norma mais benéfica fragilizaria a “higidez ética e
moral das eleig¢des e, por fim, afrontaria o principio da isonomia” (PELEGRINI, 2016, p.
5). Pode-se afirmar que esse entendimento converge com a ideia de que a penalidade
estabelecida é um incentivo a conformidade legal. Nesse sentido, aqueles que procederam
segundo as regras postas devem ter a seu favor a incidéncia da restricdo financeira a seu
concorrente que atuou em sentido contrario. A san¢cdo, em um ambiente de competicéo,
tem um duplo vetor: pune o violador da norma e garante o ambiente de competicdo justa
para aquele que a cumpre. A mitigacdo desse mecanismo, o que se avalia ter ocorrido

com as regras introduzidas pela minirreforma politica introduzida pela Lei n°



13.165/2015, representou um desestimulo ao cumprimento normativo, com as
consequéncias correlatas ao ambiente da competicao saudavel.

No que concerne as campanhas eleitorais, a Lei das Elei¢des (BRASIL, 1997a)
estabelece que a prestacao de contas dos candidatos, tanto nas eleicdes majoritarias como
nas proporcionais, € de sua responsabilidade. A responsabilidade dos partidos e
coligacdes esta adstrita aos recursos oriundos do Fundo Partidario, daqueles recebidos em
seu nome, assim como dos gastos por si realizados. Para esse fim, deve indicar dirigente
partidario com essa especifica finalidade, como ja mencionado. Nos termos dos arts. 19
e 20 da Lei das Elei¢des, em sua redacéo original, os partidos eram obrigados a constituir
comités financeiros para captacao e aplicagéo de recursos para as campanhas eleitorais.
A administracdo financeira da campanha era, entdo, feita pelo candidato ou pessoa por
ele designada, com recursos repassados pelo comité, inclusive aqueles oriundos da cota
do Fundo Partidario. Com a alteracdo do art. 20 e revogagdo do art. 19 pela Lei n°
13.165/2016, os comités financeiros, como entidades juridicas, foram extintos. A
responsabilidade pela veracidade das informacges repassadas nas prestacdes de contas é
solidaria entre o candidato e a pessoa por ele designada, nos termos do art. 21 da lei.
Remanesce a responsabilidade solidaria entre partidos e candidatos relacionada a
propaganda eleitoral, nos termos do art. 241 do Cédigo Eleitoral .°

Em termos de sancgdes, a Lei das Eleigdes fixa, no art. 25, a interdi¢do ao Fundo
Partidario pelas entidades que descumprirem as normas referentes a arrecadacao, sem
prejuizo, por certo, da responsabilizacdo do candidato por abuso de poder econémico
(BRASIL, 1997a). Na sequéncia, o paragrafo unico do mesmo artigo insere regra de
ponderagdo para incidéncia da penalidade, bem como prazo prescricional.!® O art. 29, §
2°, dispde sobre a inobservancia do prazo de submissdo das contas do candidato a Justica
Eleitoral, estabelecendo esse dever como condicdo resolutiva para a diplomacdo. A lei
autoriza que o partido assuma débitos de campanha do candidato, que, em tese, poderiam
ensejar a rejeicdo de suas contas (88 3° e 4° do art. 29). Como pontua José Jairo Gomes

% «Art. 241. Toda propaganda eleitoral sera realizada sob a responsabilidade dos partidos e por eles paga,
imputando-lhes solidariedade nos excessos praticados pelos seus candidatos e adeptos. Paragrafo dnico. A
solidariedade prevista neste artigo € restrita aos candidatos e aos respectivos partidos, ndo alcancando
outros partidos, mesmo quando integrantes de uma mesma coligacéo.” (BRASIL, 1965).

10 «Art. 25 (...) Paragrafo nico. A sangdo de suspenséo do repasse de novas quotas do Fundo Partidario,
por desaprovacdo total ou parcial da prestagéo de contas do candidato, devera ser aplicada de forma
proporcional e razoavel, pelo periodo de 1 (um) més a 12 (doze) meses, ou por meio do desconto, do
valor a ser repassado, na importancia apontada como irregular, ndo podendo ser aplicada a sancdo de
suspensdo, caso a prestacdo de contas ndo seja julgada, pelo juizo ou tribunal competente, apds 5 (cinco)
anos de sua apresentacdo.” (BRASIL, 1997).



(2017, p. 457), o Tribunal Superior Eleitoral houve por bem interpretar sistematicamente
as normas eleitorais, especialmente considerada a possibilidade de fraude imanente ao
procedimento de assuncdo de divida abstratamente considerado. A Corte afirmou que,
mesmo nesses casos, 0 limite de doacBes previsto no art. 23, § 1°, da Lei das Elei¢des
deve ser observado (BRASIL, 2015g). Com efeito, como registra o autor, caso se
entendesse de forma diversa, um doador poderia ultrapassar seus limites de doacéo,
bastando para tanto que realizasse doacao ao partido, que ao final assumiria dividas de
seus candidatos (2017, p. 457). Busca-se aumentar a eficiéncia do controle, também, pela
determinacéo de conta bancaria especifica para movimentacao dos recursos de campanha,
tanto pelo candidato, como pelo partido. A s6 inobservancia dessa disposic¢do implica na
desaprovacdo das contas, com a consequente punicéo de cancelamento de candidatura ou
cassacdo de diploma, caso comprovado o abuso de poder econémico (art. 22, caput e §
3.

A captacdo e a aplicacdo ilicita de recursos de campanha podem ser objeto de
representacdo por qualquer partido politico ou coligacdo perante a Justica Eleitoral, nos
termos do art. 30-A da Lei n° 9.504/1997. Em sua redacdo original, o dispositivo nao
estabelecia prazo para a representacdo, o que foi introduzido pela Lei n°® 12.034/2009
(BRASIL, 2009a). Walber de Moura Agra (2011, p. 203) menciona que esse mecanismo
de impugnacao foi introduzido “diante do clamor da sociedade por instrumentos juridicos
que pudessem atacar os problemas de ‘caixa dois’ de campanha”. A pertinéncia do prazo
decadencial estabelecido suscita controvérsias. O autor registra ainda que a norma
objetivou criar um mecanismo de impugnacdo com amplitude temporal, que permitisse a
diplomagdo ou cassacdo do candidato eleito. A restricdo legal estabelece um 6nus de
diligéncia adicional para os atores do processo eleitoral que pretendam contribuir na
fiscalizacdo mutua da regularidade econémico-financeira da campanha. A despeito de
vozes dissonantes na doutrina sobre a conveniéncia e utilidade do prazo!!, o autor ressalta
ainconveniéncia de um fato juridico ser passivel de impugnacéo por prazo indeterminado,
especialmente quando relacionado a soberania do voto. Para o que se pretende argumentar

no ponto, o que se extrai de relevante no dispositivo € que, apurada a captagdo e ou a

11 Agra (2011, p. 204) cita as posicOes de Joel Candido. Menciona que o dispositivo seria em si indtil, a
luz do art. 22 da Lei Complementar n° 64/90 (Lei das Inelegibilidades), que fixa mecanismo analogo. Na
sequéncia refere-se ao entendimento de Jodo Fernando Carvalho, para quem o instrumento previsto no
art. 30-A da Lei n° 9.504/1997 apenas repetiria outros ja existentes na legislagao.



aplicacdo ilicita de recursos, a consequéncia juridica incide sobre o candidato e ndo sobre
0 partido.

Extrai-se dessa exposicdo que as san¢es mais severas pelo descumprimento de
normas relacionadas a captacdo de recursos sdo direcionadas ao candidato, ficando a
pessoa juridica, partido politico, em segundo plano. O art. 96, § 11, da Lei n® 9.504/2007
ressalva a responsabilizacdo do partido por atos do candidato, mesmo na hipétese de ter
sido beneficiado. Apenas a comprovada participacdo do ente coletivo autoriza a
incidéncia de san¢des a pessoa fisica. O que se busca pontuar € que o sistema de
responsabilizacdo administrativa do partido politico ndo esta centrado em afastar da
concorréncia legitima aquela associacao que reforca seu caixa com recursos ilegais. Ha
uma extensa normativa sobre as financas do partido, mas sua inobservancia ndo é
acompanhada de consequéncias na mesma propor¢do da gravidade das condutas que
podem desequilibrar a concorréncia transparente. Extraem-se da legislacdo eleitoral
medidas de ataque a praticas ilicitas e, a0 mesmo tempo, de quase neutralizacdo dessas
mesmas medidas ante a sua suavizacao.

O partido politico busca o poder, e a san¢do aplicada ao candidato, ou pelo
cancelamento da candidatura ou pela cassacdo do mandato ja conquistado, certamente
implica em atingir o ente coletivo também. Mas isso ndo obscurece o fato de que o
partido, como ente juridicamente personalizado, segue preservado de maiores incomodos
pelas irregularidades praticadas em seu beneficio. Essa constatacdo remete-se as
consideracGes de Wolfgang Naucke acerca da davida sobre a possibilidade de os
detentores do poder econdmico submeterem-se, sem forte resisténcia, ao Direito Penal
(NAUCKE, 2015, p. 37). Estabelecendo-se paralelo no raciocinio, ndo é possivel ignorar
as dificuldades de fixacdo de controles quando o destinatario da norma é também seu
produtor. Se o detentor de poder econdémico busca mecanismos para nao se submeter ao
poder punitivo em igualdade de condi¢bes com os demais membros da sociedade, o
mesmo se pode verificar, talvez até com maior intensidade, no que concerne ao detentor
do poder politico.

Em ilustragcdo ao que se afirma, merece registro o Projeto de Lei n° 4.424/2016,
que tramita na Camara dos Deputados visando a alterar dispositivos da Lei n®9.096/1995.
O projeto contem dispositivo que expressamente veda a aplicacdo de qualquer san¢do ao
partido politico pela “desaprovacdo de contas partidarias, omissao ou contas julgadas
como nao prestadas” (BRASIL, 2016a). De acordo com a justificativa apresentada, a

alteracdo legislativa foi proposta com o escopo de neutralizar a Resolugdo n°



23.465/2015, do Tribunal Superior Eleitoral'?, que teria usurpado prerrogativas
legislativas e estabelecido sancfes ao partido ndo previstas em lei, com violagdo da
autonomia conferida aos partidos pela Constituicdo Federal. O objetivo da lei a ser
aprovada seria eliminar a possibilidade de suspensdo do registro do 6rgao partidario,
assim como a obrigatoriedade de os partidos terem 6rgédos definitivos, com exclusao de
6rgdos provisérios com vigéncia indeterminada. Na primeira sessao deliberativa de 2017,
a Camara dos Deputados aprovou urgéncia® para apreciacio do PL n° 4.424/2016, no
entanto a reacdo negativa ao projeto teria, em um primeiro momento, postergado a
votacdo da matéria. A questdo dos Orgdos provisorios ficou superada pela edicdo da
Emenda Constitucional n® 97/2017, que expressamente conferiu aos partidos autonomia
para sua formacdo e duragdo. Ha o significado intrinseco na alteracdo de resposta
legislativa a uma restricdo imposta pela Justica Eleitoral, assim como da medida em si,
que tende a ampliar o poder da cupula dos partidos. Eventual intervencdo em 6rgaos
inferiores pode, em tese, estender-se por periodos extensos. Tal conformacdo parece ir de
encontro & maior democratizagdo das agremiacdes politicas.

Na mesma diretriz deve-se registrar a alteracdo do art. 28, § 12, da Lei n°
9.504/1997 pela Lei n® 13.165/2015, que estabelecia a desnecessidade de individualizacdo
dos doadores na prestacdo de contas dos candidatos e de partidos, quando estes
transferissem valores aqueles, oriundos de doacGes. A alteracdo legislativa torna mais
opaca o sistema de financiamento das campanhas eleitorais. A publicidade da informacéo
ndo pode reduzir-se ao quantum doado e a aplicacdo dos recursos. O universo de doadores
e sua relacdo com os beneficiarios € essencial a dindmica democrética, tornando visiveis
aqueles que estdo influenciando economicamente a corrida eleitoral. O dispositivo legal

estad assim posto:

8§ 12 Os valores transferidos pelos partidos politicos oriundos de doagdes serdo
registrados na prestacdo de contas dos candidatos como transferéncia dos
partidos e, na prestagdo de contas dos partidos, como transferéncia aos
candidatos, sem individualizacdo dos doadores. (BRASIL, 1997b.)

2.0 artigo 39 da Resolugdo TSE 23.465/15 cujo expurgo era visado pelo PL 4.424/2016 deveria
originalmente ter entrado em vigor na data de publicacdo da Resolugdo. A vacatio legis desse especifico
artigo foi prorrogada em duas oportunidades, pelas Resolu¢fes TSE n° 23.471/2016 e n° 23.511/2017,
esta Ultima fixando a entrada em vigor para o dia 3 de agosto de 2017.

13 Brasil (1989a): “Art. 155. Poder4 ser incluida automaticamente na Ordem do Dia para discussdo e
votagdo imediata, ainda que iniciada a sessdo em que for apresentada, proposig¢do que verse sobre matéria
de relevante e inadiavel interesse nacional, a requerimento da maioria absoluta da composi¢éo da Camara,
ou de Lideres que representem esse niimero, aprovado pela maioria absoluta dos Deputados, sem a
restricao contida no § 2° do artigo antecedente.”



O Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil propds acdo direta de
inconstitucionalidade (BRASIL, 2015c) contra o referido dispositivo, e 0 Supremo
Tribunal Federal deferiu, por unanimidade, medida cautelar para suspender, até o
julgamento final da acdo, a expressdo “sem individualizacdo de doadores”. Na
oportunidade, a Corte reconheceu triplice funcdo na transparéncia sobre os financiadores

das campanhas eleitorais. Consta da ementa do acérdo:

(...) 2. O esclarecimento publico da realidade do financiamento de campanhas
(a) qualifica o exercicio da cidadania, permitindo uma decisdo de voto melhor
informada; (b) capacita a sociedade civil, inclusive os partidos e candidatos
que concorrem entre si, a cooperar com as instancias estatais na verificagdo da
legitimidade do processo eleitoral, fortalecendo o controle social sobre a
atividade politico-partidaria; e (c) propicia o aperfeicoamento da propria
politica legislativa de combate a corrupcéo eleitoral, ajudando a denunciar as
fragilidades do modelo e a inspirar propostas de corre¢ao futuras (...)”
(BRASIL, 2015c.).

Movimento semelhante pode ser identificado na inclusdo do § 7° no art. 11 da Lei
das EleicBes'* pela Lei n° 12.034/2009 (BRASIL, 2009a), que restringiu o conceito de
quitacdo eleitoral, para fins de registro de candidaturas pelos partidos e coligacfes. A
redacdo original do artigo ndo contemplava a definicdo de conteudo da certiddo de
quitacdo eleitoral. Considerado o dever legal de prestar contas, o Tribunal Superior
Eleitoral editou a Resolugdo TSE n° 21.833/2004 (BRASIL, 2004b), que, alterando o art.
57 da Resolucdo TSE n° 21.609/2004, estabeleceu que a ndo apresentacdo de contas de
campanha impediria a emissdo do documento. Como destaca Denise Goulart
Schilikimann (2016, p. 641), a leitura do dispositivo pelo Tribunal, em sua redacdo
original, conferia interpretacdo sistematica a legislacéo e se apresentava como importante
instrumento para a eficacia da prestacdo de contas. No mesmo sentido anotam Elaine
Harzheim Macedo e Rafael Morgental Soares ([s.d.], p. 24), para quem o objetivo
evidente era garantir que os candidatos nas Elei¢Ges de 2004 quitassem seus débitos para
com a Justica Eleitoral e, ainda, moralizar o pleito, impedindo que inadimplentes para
com os cofres publicos por infracdes a legislacdo eleitoral, assim como inertes na
prestacdo de contas fossem declarados quites e aptos a concorrer. A Lei n® 12.034/2009,

além de dispensar a aprovacao das contas para emissao da certiddo, como ja mencionado,

14 «Artigo 11. Os partidos e coligagdes solicitardo a Justica eleitoral o registro de seus candidatos até as
dezenove horas do dia 15 de agosto do ano em que se realizarem as elei¢Ges. § 1° O pedido de registro
deve ser instruido com os seguintes documentos: (...) VI — certiddo de quitacéo eleitoral; (...) § 7° A
certiddo de quitagdo eleitoral abrangera exclusivamente a plenitude do gozo dos direitos politicos, o
regular exercicio do voto, o atendimento a convocacGes da Justica Eleitoral para auxiliar os trabalhos
relativos ao pleito, a inexisténcia de multas aplicadas, em carater definitivo, pela Justica Eleitoral e ndo
remitidas, e a apresentacdo de contas de campanha eleitoral.” (BRASIL, 1997).



também permitiu que o parcelamento do débito existente franqueasse a certiddo de
regularidade.

Independentemente da decisdo de mérito que vier a ser proferida na ADI 5.394%°,
ou mesmo das questbes que envolvem a chamada sancdo politica como meio indireto de
cobranca, 0 que se extrai de relevante dos exemplos mencionados para o0 argumento
proposto é a movimentacdo do poder politico para aumentar o perimetro de imunidade
dos partidos sob alegacdo de preservar sua autonomia constitucional®. A garantia, no
entanto, é invocada com um sinal invertido, pois a preservacao do espaco de atuacdo
dessas associagdes, como intermediarias da atuacdo politica dos cidadaos, ndo confronta
com o dever de prestar contas, de transparéncia ou com a necessaria responsabilizacdo
por condutas ilicitas. Ndo se pode ignorar, é certo, um ponto de friccdo entre autonomia
e controle, mas que deve ser administrado em termos de coexisténcia e ndo de exclusédo
desses elementos. Equivale dizer, a pretensdo de autonomia ndo pode conduzir a um

sistema de completa irresponsabilidade.

5.2 Os partidos politicos e a autorregulacéo regulada

Os programas de compliance foram concebidos no contexto empresarial e
inserem-se no ambito mais amplo da governanca corporativa. As atividades empresariais
afetam, muitas vezes, ndo apenas aqueles que lhe sdo diretamente vinculados, como
acionistas, dirigentes e trabalhadores, mas também diversos setores da sociedade nacional
e internacional que demandam participagdo em seus processos decisérios (MAROTO
CALATAYUD, 2015c)". Ademais, a partir da cisdo entre propriedade e governanca
corporativa, em que 0S SOCios ou cotistas ndo necessariamente participam do corpo

diretivo da empresa, mostrou-se necessaria a ado¢do de mecanismos que tornem mais

15 De acordo com o Gltimo andamento processual disponivel no sistema de acompanhamento processual
do Supremo Tribunal Federal, o novo Relator a quem foi distribuido o feito apds o precoce falecimento
do Ministro Teori Zavascki, Ministro Alexandre de Moraes, pediu dia para julgamento por despacho
proferido em 6.9.2017, com inclusdo em pauta publicada em 14.9.2017. Disponivel em: Brasil, STF

([s.d.]).

16 A autonomia constitucional dos partidos é invocada na justificativa do PL 4.424/2016, como ja
mencionado. O mesmo fundamento foi suscitado pelo Congresso Nacional ao prestar informacdes nos
autos da ADI 5.394, sob a rubrica da liberdade partidaria de definir o destino dos recursos recebidos em
doacdo. A justificativa do PL 4.424/2016 esta disponivel em Brasil (2016a). Os argumentos deduzidos
pelas partes na ADI 5.394 estéo relatados no acérddo de referéncia, disponivel em Brasil (2015c).

170 livro no formato eletrénico ndo possui paginacéo.



democraticas e transparentes as relagdes entre os stakeholders e o0s corporate
management (DE CARVALHO, 2002). Indaga-se se seria viavel a transposi¢do dessa
I6gica para os partidos politicos, que, a despeito dos seus contornos privados, tém as
peculiaridades ja expostas. Como explicitado em topico proprio, os partidos situam-se
numa zona intermediaria entre o publico e privado. Manuel Maroto Calatayud pontua o
quanto essa dicotomia vem perdendo sentido, especialmente a vista de instituicOes
privadas que exercem funcdes publicas e vice-versa, identificando-se situacbes em que
ambas atuam em campos quase impossiveis de se catalogar a partir desse parametro
binario (MAROTO CALATAYUD, 2015c). Os partidos politicos sdo organizacbes que
se encontram no marco da autorregulacdo regulada. Embora detenham autonomia de nivel
constitucional, acoplam-se ao sistema juridico a partir de regulamentagdo rigorosa de
diversos aspectos de seu funcionamento. A despeito da deferéncia conferida em razédo das
funcBes que desempenham, estdo sujeitos a diversos controles externos, conforme ja
mencionado. Maroto Calatayud, referindo-se ao sistema espanhol — que no ponto tem o
mesmo desenho do brasileiro —, observa que as semelhancas entre partidos e empresas
sdo intimeras, especialmente ante o que denomina de “ciudadanizacion” destas ultimas,
e que os partidos majoritarios sdo a expressao daquilo “que os criticos da autorregulacdo
temem que as grandes empresas podem se converter: gigantescos focos de poder politico
submetidos a engrenagens de controle democratico anémicas”.

O autor menciona que, no inicio do século XIX, as empresas passavam por um
processo de transformacdo e deixavam de ter um carater quase pubico, orientado a
construcdo de infraestrutura, estradas, pontes, para direcionar-se mais acentuadamente ao
interesse de seus acionistas. Os partidos politicos, por um lado, pareciam caminhar no
sinal invertido, sendo percebidos, cada vez mais, como entidades ligadas ao Estado.
Atualmente, essa dissonancia ndo estaria presente, na medida em que, diante da
profissionalizagdo das agremiagdes politicas, “alguns autores em ciéncia politica falam
de um modelo de partido empresa, que favorece a desideologizacéo, os debeis vinculos
eleitorais, a centralizacdo de poder nas elites do partido e a profissionalizacdo da
organiza¢do” (MAROTO CALATAYUD, 2015c). Nessa ldgica, a governanca
direcionada ao cumprimento normativo e a prevencdo de crimes poderia ser um
mecanismo de legitimagdo. Por outro lado, os partidos politicos seriam um exemplo
significativo do fendmeno da captura regulatoria, definida como a capacidade de evaséo
de controles (traducdo nossa). A peculiar situacdo de que sdo organizagOes que

praticamente legislam sobre si tenderia a mitigar a possibilidade de controle. Como



indicado no topico precedente, no Brasil alteragdes legislativas que reafirmam espacos de
autonomia partidaria tém um viés de ampliagdo do campo de imunidade dessas pessoas
juridicas. Isso reforca a nocdo de que a constitucionalizagdo de “corporagdes
autorreguladas como fontes de direito” crie condi¢des para que possam evadir-se da
intervengao publica, “a ponto de anular os mecanismos de controle externo.” (MAROTO

CALATAYUD, 2015c).

Em uma linha similar a de diversos autores que advogam por uma transi¢do
até a “regulacéo procedimental”, o caso dos partidos aponta a necessidade de
um desenho regulatério que assegure o correto funcionamento da atividade
interna, que respeite a autonomia da organizacdo mas garanta tanto a prestagéo
democratica de contas como o interesse coletivo (traducdo nossa.).

A importancia de preservar uma entidade que é definida constitucionalmente
como essencial ao funcionamento democratico indica que o equilibrio entre
autonomia/interesse puablico, no caso dos partidos, deve se dar no marco da
autorregulacédo regulada. N&o parece viavel, no Brasil, que seja usurpada dos partidos a
possibilidade de definir seus arranjos internos, sob a perspectiva organizacional, e ter sua
esfera essencial de autonomia preservada. Ainda que se tenha uma percep¢do néo
idealizada de seu funcionamento, ndo se pode deles prescindir. Nao porque sejam um fim
em si, mas porque devem ser expressdo do direito de organizacgdo politica dos individuos.
A autorregulacdo regulada parece, assim, pertinente e adequada como parametro primeiro
de absorcéo dessas entidades no sistema normativo.

A despeito das reservas a autorregulacdo pontuadas, Maroto Calatayud menciona
que, no atual estagio do governo corporativo, as empresas tém conseguido angariar maior
legitimidade do que os partidos, imersos em longa tradicdo de descrédito e corrupcao.
Mais uma vez, quanto a este Gltimo ponto, a analise do autor acerca da realidade
espanhola parece encontrar tradugdo na brasileira. Por essa razdo, as agremiacgoes
politicas estariam voltando seu olhar para as mesmas técnicas de autorregulacdo visando
a melhor gerir sua legitimidade, com a adesdo a c0digos éticos, iniciativas direcionadas a
transparéncia ou mesmo O recurso a COmpromissos sociais externos a organizagdo
(MAROTO CALATAYUD, 2015c). Esses mecanismos seriam, assim, ferramentas Uteis
a incrementar a abalada legitimidade das agremiages politicas.

No Brasil, o advento da Emenda Constitucional n® 97/2017, citado no tépico
anterior, ampliou o espaco de autonomia dos partidos. Além da prerrogativa de definir
sua estrutura interna, como ja constava do texto precedente, foi-lhes assegurada

autonomia para estabelecer regras sobre escolha, formacdo e duragdo de seus Orgdos



permanentes e provisorios. Assim, estaria interditado ao legislador infraconstitucional,
em tese, estabelecer padr6es minimos de democracia interna ou, no que mais interessa a
este estudo, fixar comandos para o trato dos recursos publicos recebidos pela entidade. A
prevalecer uma interpretacdo que dé carater mais absoluto a esse dispositivo, é possivel
que a legitimidade de cada partido politico venha a tornar-se dependente das técnicas de
autorregulacdo para uma gestdo que se mostre transparente e democratica.

O cumprimento de determinadas normas com orientagdo a funcéo publica por
organizacg0es privadas instala zona de atrito entre a autonomia da organizacao e a prote¢édo
de interesses gerais (MAROTO CALATAYUD, 2015d). No caso dos partidos, “a
tendéncia regulatdria mais clara ao asseguramento de que seu comportamento e decisdes
respondam a fins de ‘interesse geral’ se d& com o estabelecimento de mecanismos de
financiamento publico” (MAROTO CALATAYUD, 2015c). Esse modelo teria por
objetivo, idealmente, mitigar a influéncia do poder econdmico nos rumos das
agremiagdes, buscando-se, assim, uma atuacao mais voltada aos interesses dos filiados e
eleitores. O financiamento privado, no entanto, ndo sairia de cena por completo e seria
empregado para legitimar o discurso da participacdo da cidadania na sustentacdo
financeira dos partidos, o que abriria flanco, também, para “justificar a entrada no jogo
politico de novos cidadaos corporativos” (MAROTO CALATAYUD, 2015c), que atuam
pelo lobbying, que € de dificil controle publico.

No Brasil, a legislacdo atualmente em vigor limita a participacdo privada as
doacBes de pessoas fisicas e amplia a parcela do financiamento publico, nos termos do
Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC) (BRASIL, 2017i), que se agrega
ao ja existente Fundo Especial de Assisténcia aos Partidos Politicos (Fundo Partidario),
cuja composicdo esta fixada no art. 38 da Lei n® 9.096/1995. O acesso mais amplo a
recursos do erario reforca a concepc¢do de que a gestdo interna desses entes precisa estar
voltada a prevencdo de condutas criminosas em seus espacos de organizagdo. O
compliance penal parece situar-se, assim, no ponto de intersecdo entre autorregulacdo e
regulagdo. O dever de os partidos orientarem-se nesse sentido poderia ser extraido de uma
decorréncia l6gica de que estejam acordes com o regime democratico. Seria irracional
conceber um partido estruturalmente antidemocratico e que se organizasse em desacordo
com os valores da Republica. A transparéncia, licitude na atuacédo e trato de recursos
publicos, assim como a submissdo a controles sdo elementos que deveriam estar

espelhados nas agremiacdes politicas.



Os multiplos fatores que incidem negativamente sobre a atividade politica ndo
deveriam embacar a nocdo de que a gestdo interna dos partidos também deveria
representar um fator importante nesse cenario. A capacidade de potencializar a
legitimidade do seu locus no espaco social por uma gestdo voltada a transparéncia,
democracia interna e cumprimento normativo ndo esta dissociada do seu dever de
prestacdo de contas, este situado no espaco da regulagdo. Sustenta-se que os limites do
espaco de regulagéo no Brasil podem abranger a imposi¢édo de programa de compliance
penal, que venha a reforcar, de forma colaborativa, os sistemas de controle externo ja
existentes.

Embora a cisdo entre publico e privado se faca muito ténue no que concerne aos
partidos politicos, algumas consideracfes sobre o compliance publico podem ser

adequadas para auxiliar na reflexdo sobre o modelo mais adequado aos partidos politicos.

5.3 Os partidos politicos como zona de intersecao entre o publico e o privado: o

compliance penal e seus limites

Adéan Nieto Martin registra que um dos motores dos programas privados foi o
combate & corrupcdo, o qual deita raizes no Foreing Corrupt Practices Act de 197718,
editado nos Estados Unidos da América no mesmo periodo do Ethics in Goverment Act,

lancado na esteira do notorio escandalo Watergate.*® A concepcdo de programas de

18 O ato, na forma como emendado pelo ato 15 U.S.C. 88 78dd-1, et seq. ("FCPA"), tornou ilegal que
certos agentes publicos efetuassem pagamentos a pessoas e entidades estrangeiras com o fim de realizar
negocios. As alteracdes de 1998 estenderam a aplicabilidade da norma a empresas e pessoas estrangeiras
gue venham a dar causa, direta ou indiretamente, a pagamentos de suborno no territorio americano.
Ainda, as empresas que operem seus valores mobiliarios nos Estados Unidos da América estdo sujeitas a
uma série de obrigaces relacionadas a transparéncia e fidelidade de seus registros.

19 0O escndalo de Watergate levantou questdes acerca do problema de quem seria o responsavel por
guardar o guardido. N&o s6 a invasdo da sede do Comité do Partido Democrata no edificio Watergate,
mas também a tentativa de interferéncia do Poder Executivo nas investigaces abalaram a confianga da
sociedade americana nos sistemas de controle. Como € sabido, o Presidente Richard Nixon demitiu o
promotor especial que investigava o caso apds este, cujo cargo criado possuia uma espécie de
estabilidade, notificou-o a apresentar gravacdes realizadas no saldo Oval da Casa Branca. Impossibilitado
de demiti-lo legalmente, pressionou o Procurador-Geral e o Vice-Procurador Geral a fazé-lo. Ambos
preferiram demitir-se a cumprir a ordem, tendo o Presidente nomeado o Advogado-Geral no cargo para
que sua vontade fosse realizada. Os eventos ndo bloquearam a investigacdo nem o fim do mandato antes
de seu termo, por rendncia. A partir de recomendagdes especiais da Associagdo de Advogados e do
relatorio final da investigacdo, foi editado o Ethics in Government Act, de 1978. O objetivo da lei é
promover e preservar a integridade de agentes publicos e instituigdes, por meio de uma série de medidas,
como a transparéncia financeira dos agentes. Nos anos 80, houve reformas na legislacéo, tambhém
capitaneadas por escandalos politicos, dessa vez no Congresso. O Ethics Reform Act de 1989 centrou-se



cumprimento normativo direcionados a evitar praticas ilicitas tem-se espraiado entre
grandes empresas, movimento que ndo se verificaria, na percepcdo do autor, em igual
intensidade nas organizacgdes publicas. Avalia que a assimetria entre as medidas exigidas
para as organizacdes privadas e publicas decorre dos diferentes niveis de pressao que tém
sido impostos por organismos internacionais e governos. No plano interno dos paises, as
empresas seriam estimuladas a construir programas dessa natureza com vistas a mitigar
os riscos de responsabilizagio penal (MARTIN NIETO, 2014), sobretudo naqueles
ordenamentos juridicos em que ha& essa previsdo. Assim, por exemplo, aponta o
paradigma da legislacdo inglesa, Bribery Act de 2010, relativamente a corrupgdo.?° No
ambito internacional, cita mecanismos extrapenais que mobilizam as organizagoes
empresariais nesse sentido, como a lista de empresas e individuos inelegiveis para receber
beneficios do Banco Mundial por violacdo das politicas de fraude e corrup¢do daquela
instituicdo?’. Além disso, as normas relacionadas ao direito societario e o proprio
funcionamento do mercado conduziriam a gestdo direcionada a prevencdo delitiva. O
setor publico, por seu turno, ndo estaria submetido a idénticos elementos de presséo para
tornar efetivas medidas previstas em instrumentos internacionais, como a Convencéo das
Nacdes Unidas contra a Corrupcao.

Remonta a década de 70 do século passado a nogdo da ética publica como
mecanismo de controle adicional de ilicitos na Administracdo Publica. A
imprescindibilidade de um codigo de conduta que norteie a atuacao dos agentes publicos
é considerada essencial no contexto de uma politica direcionada a contencéo de praticas
criminosas. O foco exclusivo na regulacdo ndo seria suficiente e, também no setor

publico, mecanismos internos de prevencao deveriam ser agregados para esse fim:

Ndo é que, por hipdtese, a partir deste enfoque, ndo seja manifesta a
necessidade de contar com uma infraestrutura ética, dotada de controles
externos a propria organizacdo, como por exemplo um poder judicial
independente, imprensa livre, legislacdo administrativa ou penal adequada
(Villoria, 2000,p.153 ss), simplesmente se insiste que estes instrumentos por si
s6 ndo resultam suficientes. (MARTIN NIETO, 2014, p. 21).

em regras de viagem, recebimento de presentes e padrdes salariais e conflitos de interesses. Sobre o ato
original e as reformas introduzidas, veja-se Bryce, Gibson e Rush (1991).

20«7 Falha de uma organizacio de prevenir suborno. 1. Uma organizagio comercial relevante (C) é
culpada de uma ofensa sob esta se¢do se uma pessoa (A) associada com C suborna outra pessoa com a
intencdo de - (a) obter ou manter um negécio para C, ou (b) obter ou reter uma vantagem na conducéo dos
negocios para C. 2. Porém é uma defesa para C provar que C adotou procedimentos adequados para
prevenir que pessoas associadas a C adotem tais condutas. (...)”. Traducao livre. Disponivel em: <
https://www.legislation.gov.uk/ukpga/2010/23/section/7>. Acesso em: 3 dez. 2017.

21 Sobre o sistema de apuragio e alista, cf. WORLD BANK (2017).



https://www.legislation.gov.uk/ukpga/2010/23/section/7

Os codigos de conduta apresentar-se-iam como uma das medidas de
autorregulacédo a serem adotadas, pois sao centrais na criagdo de um ambiente direcionado
ao cumprimento normativo no ambito das organizagbes. Essa pratica, inclusive,
convergiria com a que é adotada pela quase totalidade das instituicfes internacionais
(MARTIN NIETO, 2014, p. 21). Os codigos funcionariam, assim, como fator de
neutralizacdo a absorcdo de uma cultura de desobediéncia a lei, fundada na teoria da
associacao diferencial de que trata Sutherland e Cressey (1947). Seu objetivo é deixar
evidente os valores da organizacdo, que devem revelar a cultura a ser “aprendida” por
seus membros. Uma objecédo apresentada a esses instrumentos € sua generalidade, ao que
Adan Nieto Martin contrapde que esses devem adaptar-se as especificidades de cada
organizacdo, com o maximo de detalhamento dos comportamentos devidos em cada
atividade (NIETO MARTIN, 2014, p. 22).

O autor, em seguida, sustenta a necessidade de criagdo de mecanismos que
incentivem também o setor publico a adotar programas preventivos. A mera previsao
legal sobre a existéncia de tais programas nado seria suficiente para que os envolvidos se
empenhassem em aplica-los e melhora-los. “Faz falta estabelecer sangdes que incentivem
os dirigentes de uma organizagdo a melhorar sua autorregulagdo” (NIETO MARTIN,
2014, p. 20, traducdo nossa). Na sua compreenséo, dois deveriam ser os caminhos a
adotar: a responsabilidade penal de pessoas juridicas de direito publico em algumas
situacOes; e a criacdo de um tipo penal direcionado ao responsavel maximo de cada
entidade administrativa que viesse a punir com a pena de inabilitacdo aquele dirigente
que se omite na ado¢do das medidas necessarias a prevencdo de praticas corruptas.
Relativamente a responsabilizacdo penal das pessoas juridicas de direito publico,
preconiza como sancdo a publicacdo de sentencas condenatorias e a intervencao judicial,
direcionada exclusivamente a implantar o programa omitido, sem qualquer interferéncia
em sua autonomia politica (p. 38).

O diagnostico que Adan Nieto Martin faz em relagédo ao setor publico parece ter
alguma correlacdo com a realidade dos partidos politicos. A necessidade de que as
agremiagdes politicas se pautem por padrées éticos e acordes com o Direito ndo demanda
maiores digressdes. A auséncia de incentivos para a implantacdo de programas de
compliance também pode encontrar eco nesse cenario como descri¢cdo. A verdade € que
ndo existe sistema capaz de neutralizar completamente a situacdo do guardido sem
vigilancia. Para isso, apenas o fortalecimento das relacbes democraticas que se

estabelecem entre os cidaddos e as instituices e destes entre si parece ser um antidoto



eficaz a longo prazo. A demanda por legitimidade e a adocdo de préaticas que a fortalecam
requerem o input por parte da sociedade na qual essas organizacGes politicas estdo
inseridas.

A radicalidade dos incentivos propostos por Martin Nieto pode causar um
primeiro estranhamento, o qual, no entanto, ndo resiste a um olhar mais detido sobre
instrumentos de natureza civel tdo ou mais invasivos existentes no ordenamento juridico
brasileiro. A Administragdo Publica pode ter sua esfera de autonomia “visitada” por
outras forcas por meio de controles que se exercem pelas acoes civis publicas (BRASIL,
1985) e de improbidade administrativa. Mesmo a carga simbolica que o Direito Penal
carrega também se faz presente no caso da acdo de improbidade, a despeito de sua
natureza civel. Eventual condenacdo nesta esfera pode acarretar para o agente publico,
inclusive, a inelegibilidade (BRASIL, 2010), que de ordinario, em termos judiciais, era
apenas uma decorréncia de condenagfes penais. A questdo que se coloca, portanto, ndo
parece ser tanto sobre o grau de intrus@o dos instrumentos destinados a incrementar a
implantacdo de programas preventivos. O debate, relativamente & Administragdo Publica,
deveria colocar-se em (i) se estes programas Sdo necessarios; e, (ii) em caso positivo,
quais 0s mecanismos de enforcement?? a serem eleitos. Soa intuitivo que o setor plblico
deve pautar-se por padrdes de atuacao éticos, codificados, e que sua observancia deve ser
minimamente monitorada com vistas a prevenir o assalto ao erario. A possibilidade de
estabelecer comandos legais dessa ordem para a Administracdo Publica também parece
ndo envolver maiores problemas.

A autonomia com a qual os partidos politicos sdo constitucionalmente dotados,
coroléario natural da liberdade e do pluralismo politico que devem ser democraticamente
preservados, ndo é incompativel com a possibilidade de serem chamados a colaborar com
0 poder publico no incremento do cumprimento de normas. A disponibilizacdo de
recursos publicos para esses entes autoriza o controle de suas financgas pelo Estado, o que,
no caso brasileiro, se traduz no dever de prestar contas previsto na Constituicdo Federal
(BRASIL, 1988, art. 17, Il). Ainda, a relacdo da atividade politico-partidaria com a
Administracdo Publica pode ser considerada mais um fundamento para atrair a ratio que
legitima o compliance penal do setor publico para o ambito partidario. A partir dessa

I6gica, apresenta-se a questao sobre se 0 ordenamento juridico deveria impor a adogédo do

22 Utiliza-se a expressdo inglesa correspondente a cumprimento porque embute um sentido mais amplo de
coercibilidade.



compliance ou, em outro viés, apenas conferir relevancia e significado para aqueles que
0 adotem em processos sancionatdrios penais ou administrativos.

Neste ponto € interessante fazer referéncia a op¢do politico-criminal adotada pela
Espanha, que fixou a ado¢éo do compliance para os partidos em carater cogente. Com a
alteracdo de sua lei de partidos politicos pela Ley Orgéanica 3/2015, estabeleceu “que os
partidos politicos deverdo adotar em suas normas internas um sistema de prevencgéo de
condutas contrarias ao ordenamento juridico e de supervisdo” (ESPANHA, 2015),
direcionado a aplicacdo do art. 31 bis do Codigo Penal, que, como ja enunciado no
capitulo 4, trata da responsabilidade penal dessas pessoas juridicas. Em simetria com a
inovacéo legislativa, o financiamento ilegal de partidos foi introduzido como tipo penal
autonomo.

Ao tratar dessas disposic¢des, quando ainda tramitavam como projetos de lei, Adan
Nieto Martin e Maroto Calatayud vislumbravam com ceticismo a eficiéncia desse
comando. Em um primeiro plano, anotavam a auséncia de determinagdo idéntica para
outras pessoas juridicas, na medida em que, para estas, a responsabilidade penal funciona
apenas como incentivo a adocdo dos programas. A previsdo desse tipo de
responsabilidade para os partidos, por seu turno, era vista com reservas pelos autores,
porque a previsdo de multas, como principal sancdo, em um sistema financiado
primordialmente por recursos publicos, ndo parecia fazer sentido. As demais penas, como
interdicdo e dissolucdo, deveriam ser aplicaveis com extrema cautela. Por isso,
consideravam que o legislador deveria ter previsto um rol diferenciado de punic¢des, mais
eficientes e menos lesivas a liberdade ideoldgica e associativa. O rol sugerido inclui: (a)
a publicidade de financiamento ilegal, adicional & publicidade da sentenca; (b) a curatela
da intervencdo, com a participacéo dos setores afetados, com o fim de corrigir os defeitos
da organizacdo que conduziram ao financiamento ilegal; (c) o estabelecimento de um
sistema de suspensé@o condicional do processo, para que os dirigentes comprovassem a
superacdo da cultura que conduziu a préatica reprovavel, com uma reabilitacdo ao final do
periodo. A implementacdo de compliance nos partidos, no entanto, pressuporia,
necessariamente, o incremento de sua democracia interna e incentivo da cultura de
legalidade, sob pena de caracterizar-se como puramente aparente ou meio de fuga a
responsabilidade (MARTIN NIETO; MAROTO CALATAYUD, 2014, p. 13).

No Brasil, a responsabilidade penal da pessoa juridica €, de lege lata, restrita aos
crimes ambientais, como ja explanado. Sustenta-se, no presente estudo, que a adogéao de

responsabilidade penal para os partidos politicos, ainda que de lege ferenda, embute



riscos a liberdade politica, o0 que demanda que eventual op¢do nesse sentido, no futuro,
esteja acompanhada de salvaguardas. A intervencdo normativa no funcionamento dos
partidos politicos carrega potencialmente o risco de invaséo, ainda que reflexa, na esfera
de liberdade dos individuos em sua dimensdo politico-associativa. Quando as
intervencdes, em qualquer campo, tém natureza penal, isso implica, ainda, em um
deslocamento no equilibrio de forgas entre os Poderes, por conta da primazia da jurisdi¢éo
nessa matéria. A decisdo de estabelecer a responsabilidade penal da pessoa juridica e,
assim, tornar os partidos mais aderentes ao compliance embute, portanto, o risco de
colocar o Judiciario no campo de intersecdo entre o juridico e o politico. Esse € um
elemento que ndo deve ser desconsiderado, muito embora, como defendido no capitulo
4, seja compativel com a previséo de responsabilidade penal para esses entes no tocante
as atividades de gestao.

A Lein®12.846/2013 (Lei anticorrupcdo) é aplicavel a pessoas juridicas de direito
privado em geral pela prética de atos contra a Administracdo Pablica. Ndo h4 comando
vinculante que determina a criagdo de programa de compliance nas empresas, mas tao
somente de vetor positivo para a dosimetria da sancdo aplicavel para aquelas que o
tiverem. Os partidos politicos, em razdo de sua natureza juridica, estariam, a principio,
submetidos as suas disposi¢es. Observa-se, no entanto, que o sistema de sanc¢des nela
contido ndo se mostra compativel com aqueles entes, que ademais sdo regidos por
disposicdes a si especialmente orientadas. A eventual possibilidade de sua dissolugédo
compulsoria ou suspensdo de atividades em procedimento a margem da competéncia
absoluta da Justica Eleitoral ndo parece compativel com a normativa que vigora
relativamente aos partidos. No entanto, esse marco legal sinaliza vetor que pode ser
aplicado a eventual regulamentacéo especifica para os partidos, o incentivo a cultura
organizacional aderente ao Direito pela mitigacdo de sancBes em processos
sancionatarios.

Um limite real ao compliance penal nos partidos politicos brasileiros hoje é de
ordem pragmatica. A fragilidade do sistema sancionat6rio a que estdo expostos e a
auséncia de risco a responsabilizagdo penal vdo de encontro a qualquer preocupagdo mais
consistente para uma estruturacdo nesse sentido. O risco para os partidos hoje estaria
muito mais no plano da reprovabilidade ético-moral do que propriamente normativa. No
entanto, o fato de membros de seu corpo verem-se pessoalmente envolvidos em questdes
criminais resvala, de forma importante, em sua imagem. Vale registrar as notorias noticias

acerca do movimento de alguns partidos para as elei¢des de 2018 no sentido de alterar



sua denominagdo, com vistas a desvincular sua imagem de eventos negativos
relacionados a processos criminais.

Outro aspecto deve ser considerado — a eventual exposi¢cdo da pessoa juridica do
partido politico a acdes de improbidade. Exemplo do que se menciona é aquela proposta
pelo Ministério Publico Federal com atuacdo em Curitiba em face de um partido politico
e seus dirigentes, tendo por objeto os atos de improbidade administrativa relacionados a
fatos apurados na Operagédo Lava Jato, que teriam sido praticados por agentes e partidos
politicos em conluio com dirigentes da Petrobras. O pedido veiculado na inicial € de
reparacdo do dano causado ao erario da Petrobras, no qual estaria incluido o
enriquecimento ilicito direto ou proporcionado a terceiros; multa civil de trés vezes o
valor do enriquecimento ilicito apurado ao final da instrucdo; e pedido subsidiario de
aplicacdo das sanc¢des do art. 12, 1l e 111, da Lei n® 8.249/1992. Consta no feito decisdo de
indisponibilidade de bens dos réus que determinou o bloqueio de valores do partido
politico acionado na ordem de R$ 9.880.000,00 (nove milhdes, oitocentos e oitenta mil
reais), correspondentes a trés vezes o valor que teria sido recebido por seu Diretério
Nacional, a titulo de doacdes eleitorais, das empresas que, segundo se alega, integravam
o cartel que contratava com aquela sociedade anénima petrolifera (BRASIL, 2017h).

Posta a questdo nesses termos, reforca-se o quanto ja mencionado ao longo deste
estudo no sentido de que, independentemente do resultado, o processo judicial em si € um

risco a ser evitado.

5.4 Compliance penal e partidos politicos: um dialogo possivel

Do que foi exposto até aqui, pode-se afirmar que é viavel transpor a l6gica do
compliance penal do ambito empresarial para organizacdes de outra natureza, como
aquelas relacionadas a Administracdo Publica e aos partidos politicos. Tendo a conduta
ética como norte e a transparéncia como vetor, o programa de compliance penal deve
concentrar-se no treinamento dos atores para identificar situacbes de riscos. O
mapeamento prévio é, assim, essencial para estabelecer os procedimentos internos habeis
a criar obstaculos a virtuais préaticas de ilicitos. Em qualquer programa preventivo, €
factivel a criagcdo de ferramentas e processos para eliminar determinados riscos quando o
processo pressupfe exclusivamente a interagdo com maquinas (ex: senhas). No
relacionamento intersubjetivo, ndo ha mecanismo ou tecnologia capaz de neutralizar a

vontade do individuo que quer desrespeitar a norma ou delinquir. Portanto, 0s programas



de compliance tém limites intrinsecos a incapacidade de construir processos aptos a
eliminar por completo tais riscos.

A governanca direcionada ao cumprimento de normas pressupde 0 mapeamento
dos riscos a que a atividade daquele grupo esta exposta em seus processos. Para cada risco
mapeado, gera-se uma resposta a ele correspondente: (i) eliminacao; (ii) mitigacéo; (iii)
transferéncia; ou (iv) aceitagdo (PMBOK, 2014, p. 343-5). A atividade no ambito
politico-partidario € intersubjetiva e, por esséncia, ndo comporta a possibilidade de
eliminacdo do risco de praticas ilicitas no seu desenvolvimento. A transferéncia do risco
tampouco € viavel, cabendo mesmo referir que o conceito, mais afeto a atividade
empresarial, sequer seria compativel. A aceitacdo igualmente ndo se apresenta como
opcédo, na medida em que, no Estado Democrético de Direito, a imunidade de agentes a
responsabilizacdo pela pratica de crimes é excepcionalissima e, quando existente,
transitdria. Acolher o risco real do ilicito sem a adocdo de qualquer contramedida € o
oposto dos principios mais elementares que norteiam o trato da coisa publica em sentido
amplo. No Brasil, o fato de os partidos politicos financiarem-se com capital publico
acentua esse aspecto.

O compliance penal tem por objetivo, assim, mitigar a possibilidade de condutas
tipicas, funcionado como mecanismo de reforco ao dever de prestar contas e de
responsabilidade. A mitigacdo dos riscos mapeados deve ser tangibilizada por politicas
internas, cuja aplicacdo deve ser aferida por controles internos. Anotam Mateo G. Bemejo
e Omar Palermo (2013, p. 177), referindo-se ao campo empresarial, que 0s procedimentos
para proteger bens juridicos variam nos programas de compliance em conformidade com
adimensao e caracteristicas da organizagdo. Ha, no entanto, alguns elementos em comum,

0S quais, pode-se acrescentar, poderiam ser aplicaveis aos partidos politicos. S&o eles:

1) gestdo de risco: andlise dos riscos delitivos especificos da empresa; 2)
cddigos de conduta: defini¢do e comunicacdo dos valores e fins da empresa
(mission statements) e determinacdo de regras de conduta e procedimentos
para a empresa e empregados; 3) identificacdo de linhas de responsabilidade:
fundamentagdo da responsabilidade da alta direcdo a relagdo com os fins e
procedimentos para a prevenc¢do da criminalidade assim como determinacdo
da responsabilidade para a linha de direcdo media com a criacdo de uma
unidade especializada na empresa (Compliance-Abteilung); 4) sistema de
informagdo: criacdo de um sistema de informagdo para o descobrimento e
esclarecimento de delitos, o que inclui manuais dirigidos aos trabalhadores
(Informationschrift), cursos de capacitacdo e um sistema de reporte de
irregularidades (Wistleblowing); 5) controle e avaliacdo (interna e externa) do
programa: estabelecimento de revisores e controles internos e externo em
atencdo a elementos particulares dos programas, o que implica em sistema de
avaliag8o e adaptacdo permanente; 6) estrutura de incentivos eficazes para
cumprir as normas: estabelecimento de medidas internas para sancionar as
infracdes, assim como de uma estrutura de incentivos para a execucdo e



desenvolvimento das necessidade mencionadas (BEMEJO; PALERMO, 2013,
p. 177).

Assim, tomando de empréstimo as diretrizes sugeridas por Adan Nieto Martin
para programas de compliance na Administracdo Publica e os elementos basicos acima
delineados, a lei dos partidos politicos deveria contemplar a previsdo de que a agremiacao
que contivesse um programa de prevencdo ao financiamento ilegal e a malversacao dos
recursos publicos que, doravante, serdo sua base de sustentacdo financeira teria reflexos
nas sancOes aplicaveis a pessoa juridica. Por malversacdo e financiamento ilegal
compreendem-se as condutas traduzidas, de lege lata, em lavagem de capitais e
corrupgdo. Os partidos, por seu turno, deveriam estruturar-se estatutariamente com a
previsdo de algum oOrgdo interno responsavel pela supervisao desse programa. Ainda, a
edicdo de normativos especificos (lei em sentido formal e eventualmente emitidos pela
Justica Eleitoral) que estabelecam diretrizes para prevencdo delitiva, quando adotada
pelos partidos.

Essas medidas deveriam fazer-se acompanhar de um movimento pelo constante
aprimoramento dos processos de democratizacdo interna das agremiac6es. Tal parece
uma condicgéo circundante para viabilizar que as diversas forgas (correntes de opinido)
que disputam espago no seio do partido possam controlar-se mutuamente, tornando os
programas preventivos mais efetivos. O fato de os partidos serem centros privados de
poder, situados na zona intermediaria do publico e do privado, e, ainda, destinatarios de
financiamento com recursos publicos, fundamenta que a autonomia que lhes é
constitucionalmente assegurada seja compreendida dentro do marco aplicavel aqueles
que precisam prestar contas. Consequentemente, podem ser chamados a adotar formas
especificas para garantir que essa prestacdo seja efetiva, transparente e eficaz.

Poder-se-ia contrapor ao que se propde o argumento de que o sistema de
autopreservacao existente em qualquer organizagéo seria exacerbado no que concerne aos
partidos, em razdo mesmo do embate politico em que estdo envolvidos com seus
concorrentes na luta pelo poder. Por essa razéo, o aprofundamento da democratizagao
interna dessas pessoas juridicas € essencial para que se altere o quadro de esgarcamento
da sua legitimidade. Mesmo com a alteracdo do art. 17 da Constituicdo Federal de 1988
pela Emenda Constitucional n® 97, parece adequado afirmar que uma associacdo de

pessoas voltada a se inserir na funcionalidade democratica seja ela também democratica.



A previsdo de rotatividade minima nos seus 6rgaos diretivos e a garantia de participacéo
de seus filiados indicam a base de funcionamento minimamente exigivel.?

Tais controles ndo se confundiriam com as j& existentes disposi¢des de carater
contabil-financeiro relacionadas a Justica Eleitoral, que funcionam como controles a
posteriori. Ha duas vertentes que se fortalecem com essa visdo preventiva: (i)
internamente, pelo incremento da democracia interna dos e na relacdo de seus filiados;
(i) externamente, pela criacdo de mecanismo de protecdo a uma instancia de deliberacao
que fortalece a democracia. Mesmo que se considere essa determinacdo uma invasdo
indevida na autonomia partidaria, o que se refuta neste estudo pelos diversos fundamentos
ja expostos, a legislacdo poderia contempla-la como elemento a ser considerado na
dosimetria de sancfes aplicaveis aos partidos diante de eventuais ilicitos. Esta Gltima
hipbtese pressupde, no entanto, uma reformulacdo no sistema sancionador, ja indicado
como deficitario (MARTIN NIETO, 2014, p. 17-42).

5.5 O foco do compliance penal: financiamento da atividade partidaria

Ao longo deste capitulo, discorreu-se sobre o sistema de responsabilizacdo dos
partidos politicos vigente no Brasil e 0s controles a que estdo submetidos perante a Justica
Eleitoral. Nos dltimos anos, e como reacdo aos SUCESSIVOS processos criminais
envolvendo a atividade politica, a legislacdo eleitoral foi alvo de aprimoramentos no que
se refere ao controle dos fluxos financeiros. Basta observar, como ficou explicito no relato
de casos, que, a época dos fatos apurados na Acdo Penal 307, que tramitou no Supremo
Tribunal Federal, ndo havia disciplina legal sobre as chamadas sobras de campanha,
questdo que foi central nos eventos a que se relacionava. Atualmente, o regime de
prestacdo de contas é, em tese, mais rigoroso. Diz-se em tese, porque, como €é notorio, 0
volume de informaces a serem processadas pela Justica Eleitoral redunda em que, com

frequéncia, muitas contas de campanha n&o sejam examinadas no tempo ideal.?*

23 Nesse sentido € a lei de partidos do Chile, recentemente alterada. Ley 18603, de 23 de marco de 1987,
alterada pela Ley 20915, de 15 de de abril de 2016. Art. 23 bis.

24 O exemplo mais notdrio acerca dos problemas que a questdo temporal acarreta nesse cenario talvez seja
o0 julgamento da Acéo de Investigacdo Judicial Eleitoral (AlIJE) 194358 proposta pelo Partido da Social
Democracia Brasileira (PSDB), em dezembro de 2014, pleiteando a cassacdo da chapa eleita nas elei¢Ges
de 2014, composta por Dilma Rousseff e Michel Temer, cujas contas tinham sido aprovadas com
ressalvas, no prazo legal. O mesmo partido ja havia proposto acdo da mesma natureza durante 0 processo
eleitoral (AIJE 154781). No ano de 2015, a agremiagdo politica voltou a carga com duas outras acoes:



No contexto do julgamento da Acao Penal 470, foi introduzido o art. 30-A na Lei
de EleicGes, permitindo que o financiamento e gastos ilicitos de campanha abrissem
flanco a cassacgdo de registro ou diploma. Silvana Batini César Gdes, no entanto, discorre
sobre os problemas que a exiguidade de prazo para propositura de demanda relacionada
a impugnacao de contas acarreta, na medida em que inconsisténcias posteriormente
detectadas poderdo ser apenas o0 ponto de partida para investigagdes mais profundas, que
envolvem, em algumas situacdes, medidas sujeitas a reserva de jurisdicdo, como 0 acesso

a dados cobertos por sigilo bancario e fiscal (GOES, 2015). Como pontua a autora:

O irreal prazo fixado na lei produz efeitos de todo indesejados. De um lado
incentiva demandas temerdrias e inconsistentes que alimentam o senso ja
comum de que aces eleitorais sdo tentativas de realizar o terceiro turno. Na
iminéncia de se perder a oportunidade de derrubar o adversario, ndo raro os
partidos ajuizam ag¢fes sem fundamentos ou base minima.

De outro lado, o prazo fixado agrava a impunidade, uma vez que indicios de
irregularidades em tono de campanhas eleitorais — vem demonstrando a
experiéncia — surgem muitas vezes apds encerradas as disputas e emergem de
fatos que nada tém a ver com as elei¢cBes. Pelo sistema atual, descobrir
tardiamente que um mandatario, ou mesmo um candidato perdedor, se
financiou de forma desleal e ilicita ndo lhe traz nenhum gravame (GOES, 2015,
p. 110.).

A autora sustenta que a criminalizacdo de condutas relacionadas ao chamado
“Caixa Dois” ou mesmo 0 recurso aos crimes eleitorais ja contemplados na legislagéo em
vigor ndo resolvem o problema imediato de afastar da disputa ou cassar 0 mandato
“deslealmente conquistado, além de acarretar inelegibilidade temporaria” (GOES, 2015,
p. 110). Por essa razdo, pugna pela revisao da disciplina processual das acdes eleitorais
vinculadas a matéria. Prop8e a ampliacdo do prazo decadencial previsto no art. 30-A da
Lei n®9.504/1997, para 180 dias, com a restricdo de legitimidade ativa para o Ministério
Publico Eleitoral a partir do 16° dia, evitando-se instabilidade indesejavel pela sujeicao
aos opositores politicos. Ainda, advoga a alteracdo do art. 105-A, introduzido pela Lei n°
12.034/2009, que impede os procedimentos da Lei n® 7.347/1985 (Lei de acdo civil
publica) em matéria eleitoral. Em sua percepcao, o Inquérito Civil Pablico é instrumento
que privilegia a racionalidade e incrementa garantias, ndo se justificando que sua
instauracdo esteja vedada neste cenério.

Embora os partidos ndo estejam a margem de controles externos, a eficacia do

monitoramento das finangas poderia ser incrementada por mecanismos de monitoramento

Representacdo (RP) 846 e Acdo de Impugnacgdo de mandato eletivo (AIME) 761. Todas tramitaram
perante o Tribunal Superior Eleitoral em conjunto, sendo julgadas em junho de 2017, quando ja
transcorrido metade do mandato outorgado & chapa impugnada. Sem embargo da complexidade da
apuracao que o caso concreto envolvia, a dissonancia temporal na resposta é um problema.



e controle internos. Buscando suporte no raciocinio desenvolvido pela autora, o programa
de compliance penal, com énfase na transparéncia dos procedimentos ao eleitor,
apresentar-se-ia como ferramenta adicional a atingir o principal escopo de qualquer
controle em matéria eleitoral: tornar ao maximo vulneravel a conduta daquele que
pretende atuar com vantagem ilicita na competicdo. Um olhar sobre a normativa interna
dos quatro partidos que possuem as maiores bancadas na Cémara dos Deputados
atualmente (PMDB, PT, PP/Avante e PSDB)?® revela que todos possuem codigos de
conduta, ou alguma disposicdao estatutaria analoga, com previsdo de aplicacdo de medidas
disciplinares de seus membros, entre outras causas, por infragdes legais que configurem
atos de improbidade ou mesmo crime.?® No entanto, tomando de empréstimo, e por
analogia, a expressao “habermasiana”, ha uma aparente tensao entre faticidade e validade
nessas previsdes normativas. Além disso, identifica-se em comum nesses instrumentos a
auséncia de mecanismos de monitoramento das atividades para cujos comportamentos
verificados ha previsdo interna de punigcdo. As previsdes contidas nos estatutos e nos
cbdigos de conduta sugerem que se revelam mais como clausulas de reserva a serem
acionadas de acordo com conveniéncias politicas do que ferramentas a serem de fato
utilizadas para coibir e sancionar que agentes atuem de forma contraria ao Direito no seio
dessas agremiagoes.

A relacéo existente entre o financiamento de campanhas eleitorais e a corrupgéo
parece ser o ponto de convergéncia dos debates sobre o modelo que melhor atende as
funcdes que os partidos politicos devem desempenhar na sociedade (GOES, 2015).
Qualquer reflexdo sobre o tema perpassa a preocupacao de, por meio do controle de
financas, reduzir o risco de que a competicao justa seja pautada por interesses ocultos do
eleitor e sem iguais possibilidades de concorréncia entre os candidatos. A prevencao de
condutas com o poder constituido que podem redundar em abastecimento ilicito do caixa
dos partidos também pode ser um beneficio derivado da atencdo ao financiamento em si.
O refor¢o dos sistemas de protecdo ao financiamento regular da atividade partidaria

25 Estes partidos conjugam 253 do total de 513 Deputado Federais que compdem a Camara em dezembro
de 2017. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/deputados/pesquisa/bancadas>. Acesso em: 3 dez.
2017.

26 Os trés primeiros partidos contém codigos éticos ao lado de disposi¢Ges estatutarias. O Ultimo (PSDB)
incluiu um capitulo sobre a matéria em seus estatutos. Disponivel em: <
http://pmdb.org.br/institucional/codigo-de-
etica/;http://www.pt.org.br/wcontent/uploads/2014/03/codigodeetica.pdf >;
<http://www.pp.org.br/2056/Documentos/CodigoDeEtica_261601/> ;
<http://www.psdb.org.br/psdb/estatuto/>. Acesso em: 10 dez. 2017.
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atende, portanto, a duplo objetivo: a competicdo eleitoral justa e a moralidade
administrativa.

Assim, o compliance penal nos partidos, visando a prevencdo delitiva e ao
fortalecimento ou restabelecimento de sua legitimidade, deveria estar voltado para
procedimentos de controle dos recursos auferidos e aplicados pela pessoa juridica,
oriundos do Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC) e do Fundo Especial
de Assisténcia aos Partidos Politicos (Fundo Partidario). O fluxo do dinheiro no interior
do partido desde sua entrada e todas as aplicagdes deveriam estar disponiveis, de forma
acessivel ao eleitorado, independentemente das informacGes a serem enviadas a Justica
Eleitoral, o que deveria ocorrer também quanto a relacdo das pessoas fisicas doadoras,
com indicacdo expressa de eventuais vinculos com empresas, de molde a prevenir burla
a vedacdo legal e beneficios espurios derivados.

Uma vez que ndo ha no Brasil a tipificacdo autbnoma do financiamento ilicito ou
corrupto, como se prefira designar, o compliance penal deve voltar-se ao rol de crimes
que, de lege lata, traduzem essa préatica. Assim, ndo apenas o tipo penal previsto no art.
350 do Cadigo Eleitoral (falsidade ideoldgica eleitoral), mas principalmente as praticas
resultantes de financiamento por fontes vedadas. A exemplo do que previsto na Lei n°
9.613/1998 relativamente a prevencdo da lavagem de dinheiro, os partidos deveriam
conhecer com quem transacionam, seja recebendo doacOes, seja contratando. O
conhecimento e mapeamento responsavel dos doadores pela pessoa juridica poderia ser
um obstaculo a tentativa de doacdo pulverizada de pessoas juridicas por meio de seus
multiplos empregados/dirigentes, por exemplo. Poder-se-ia objetar que ndo ha para o
partido interesse em bloquear esse fluxo de recursos, no entanto, como ja demonstrado,
hé riscos tangiveis para a pessoa juridica que devem ser considerados.

N&o se advoga a tese de que os partidos devam se pautar pela l6gica empresarial
e, por isso, utilizar o compliance penal porque é uma ferramenta que se justifica e
fundamenta-se naquele cenario. O vetor de motivacdo das empresas para adogdo de
programas dessa natureza observa uma légica que ndo pode ser transposta por completo
para 0 ambiente dos partidos. Cuida-se, na verdade, de apropriar-se desse recurso e dar-
Ihe configuracdo propria. Como exposto, o fundamento de legitimidade encontra-se mais
proximo daquele que embasa programas da espécie no setor pablico e, por essa razéo, o
grau de coercibilidade para sua implantacdo pode pautar-se por um parametro diferente

daquele pensado para a logica estritamente privada (empresarial). O foco de controle no



tocante aos partidos é o interesse geral na disputa limpa, a correta utilizacdo de recursos

publicos que Ihe sdo repassados e a prote¢do do sistema representativo.
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