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no que se refere ao modelo de financiamento de gastos com campanhas
politico-partidarias, e os impactos promovidos no funcionamento da
Justica especializada Eleitoral a partir do quanto decidido pelo Supremo
Tribunal Federal, nos autos do Inquérito n° 4435-AgR-quarto/DF-Distri-
to Federal, que assentou o reconhecimento da sua competéncia criminal
para alcancgar a apurac¢ao de delitos eleitorais e os que lhes forem conexos,
concluindo pela necessidade, de lege ferenda, da criminaliza¢ao da doa-
¢do e recebimento de recursos ndo contabilizados por candidatos e agre-
miagdes politicas, como delito autonomo, para o efetivo enfrentamento
da corrup¢do no cenario nacional atual e fortalecimento da democracia
brasileira.

ABSTRACT:

From a broad reading of Latin American constitutionalism, the pre-
sent study seeks to discuss the need to promote a true and substantial
political reform in Brazil, notably with regard to the financing model of
political party spending, and the impacts promoted in the functioning
of the specialized Electroral Justice, as decided by the Supreme Federal
Court, in the case of Inquiry n° 4435-AgR-4/DF, which established the
recognition of its criminal competence to achieve the determination of
electoral and those related to them, concluding the need for lege ferenda,
the criminalization of the donation and receipt of funds not accounted by
candidates and political associations, as an autonomous offense, for the
effective confrontation of corruption in the current national scenario and
the strengthening of Brazilian democracy.

RESUMEN:

Basado en una lectura aplia del constitucionalismo latino-america-
no, el presente estudio busca discutir la necesidad de promover una refor-
ma politica genuina y sustancial en Brasil, especialmente con respecto al
modelo de financiamiento para el gasto en campanas de partidos politi-
cos, y el impactos promovidos en el funcionamiento de la Justicia Electo-
ral especializada segtn lo decidido por el Tribunal Federal Supremo, en
los registros de la Investigacion n° 4435-AgR-quarto/DF-Distrito Fede-
ral, que basé el reconocimiento de su competencia criminal para lograr
la determinaciéon de los delitos electorales y los relacionados con ellos,
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concluyendo por la necesidad, lege ferenda, de criminalizar la donacién y
recepcion de recursos no contados por los candidatos y las asociaciones
politicas, como un delito auténomo, para la confrontacion efectiva de la
corrupcion em el escenario nacional actual y el fortalecimiento de la de-
mocracia brasilefa.

PALAVRAS-CHAVE:
Constitucionalismo; democracia; reelei¢do; financiamento de cam-
panhas; crimes eleitorais.
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toral crimes.
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INTRODUCAO

Malgrado voltadas a permanéncia, sabe-se que as Constitui¢des nao
sdo obras perfeitas, estaveis e acabadas. Ao lado das mudancas constitu-
cionais impostas pelas historicas transigoes operadas entre regimes e mo-
delos de Estado, e da continua conformagdo dos direitos do homem em
sociedade, tem-se que, ao longo dos anos, sobretudo numa era globaliza-
da, pés-moderna, on line, os naturais desgastes sentidos na vida politica,
social e economica das diversas Nagdes do mundo reclamam certas adap-
tacoes e, por vezes, até releituras de suas normas constitucionais, confe-
rindo-se as Leis Maiores dos Estados de Direito a marcante e indelével
caracteristica da variabilidade.

Todavia, em um ambiente democratico, quando mudangas consti-
tucionais ocorrem de maneira especialmente exagerada, as pressas, sen-
do pouco debatidas e mal pensadas pelo legislador constituinte derivado
reformador, com resultados praticos desastrosos e absolutamente divor-
ciados da vontade popular, cria-se um cendrio propicio a instabilidade
governamental e a inseguranga juridica que comprometem diretamente
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a qualidade democratica vivida naquele periodo e que transbordam os
limites geopoliticos do préprio Estado.

Nessa quadra, salta aos olhos o fato do Brasil e dos demais paises que
compdem a América Latina, de um lado fortemente influenciados pelo
constitucionalismo europeu e, de outro, pelo constitucionalismo estadu-
nidense, buscando a conformacao e o aperfeicoamento de suas (proprias)
democracias, encontrarem-se em continua modificagdo constitucional.

De forma geral, muitas das alteragdes constitucionais vistas e senti-
das nos paises latino-americanos, a partir da década de 80 do século XX,
longe de serem pontuais e bem sucedidas, revelaram-se bastante amplas e,
indiscutivelmente, causaram substanciais deformagdes em seus proprios
ordenamentos juridicos, impactando diretamente na conformagdo e nos
limites dos Poderes do Estado, com especial destaque, nos estreitos limi-
tes deste estudo, para a temporariedade dos mandatos e o incremento do
instituto da reelei¢ao’, e para os ciclos eleitorais e a representatividade po-
litico-partidaria dos membros do Parlamento.

Esse verdadeiro expansionismo democratico sentido no Brasil e em
toda a América Latina, fomentado a partir da superagao dos regimes au-
tocraticos de entdo, ndo se da, apenas, pela alteragdo formal dos textos
constitucionais, por meio de um processo legislativo mais dificultoso ins-
tituido para a tramitacao e aprovagdo de emendas constitucionais. Da-se,
também, pelo aprimoramento dos sistemas de controle da constituciona-
lidade das leis e pela mutagao constitucional, aqui compreendida como a
releitura do alcance e do significado das normas sem que se fale na alte-
racao formal do préprio texto constitucional, pela via legislativa reforma-
dora.

Contudo, falar em um legitimo e democratico processo de modifi-
cagdo das normas constitucionais implica em garantir a distintos atores
e diversos segmentos politico-sociais efetiva participagdo neste mesmo
processo reformador.

O devido respeito a vontade das maiorias ndo pode redundar no to-
tal aniquilamento da vontade das minorias, cabendo a politica servir de
instrumento pacificador das tensoes sociais e, no limite, organizar a dis-
puta pelo poder.

Assim sendo, a partir da simbiose existente entre democracia e cons-
titucionalismo, e da instabilidade politica, social e econdmica sentida em
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toda a América Latina de forma ampla, o presente trabalho busca discutir
a necessidade de se promover uma verdadeira reforma politica aqui no
Brasil, notadamente no que se refere ao modelo de financiamento de cam-
panhas politico-eleitorais, ja que o atual sistema de doagdo e captagdo de
recursos partidarios tem servido, em larga escala, como instrumento de
praticas ilicitas, inclusive de ilicitos penais, como corrup¢ao ativa, passiva,
fraudes em licitagdes publicas e lavagem de dinheiro.

Sabe-se que muitas das campanhas eleitorais no Brasil, mesmo apds
o quanto decidido pelo Supremo Tribunal Federal nos autos da ADI n°
4.650, continuam sendo foco de corrupgdo e negociatas que, longe de
atenderem ao interesse publico, independentemente de preferéncias poli-
tico-ideolodgicas individuais, apenas favorecem interesses pessoais em tro-
ca da perpetuagdo no poder, como o revelado pelas diversas colaboragdes
premiadas homologadas pela prépria Corte Constitucional no bojo das
investigacdes criminais promovidas pela denominada “Operagdo Lava
Jato”.

Ao final, o presente estudo busca analisar, ainda, o impacto promo-
vido no funcionamento da Justica Eleitoral brasileira, a partir da orien-
tacdo firmada pelo Supremo Tribunal Federal, nos autos do Inquérito n°
4435-AgR-quarto/DF-Distrito Federal, de 14 de margo de 2019% com a
aceitacdo da sua competéncia criminal para alcangar a apuragao de delitos
eleitorais e os a eles conexos, concluindo pela necessidade, de lege ferenda,
da criminalizagdo de doagdes nao contabilizadas de campanha, intitula-
das “caixa dois eleitoral’, e da urgente reestruturagdo e reaparelhamento
desta Justica especializada, aqui incluido o Ministério Publico eleitoral,
como forma de se evitar retrocessos no combate aos atos de corrupgao e
aos delitos de organiza¢ao no Brasil.

1. DEMOCRACIA E CONSTITUCIONALISMO: O EXERCICIO
DO PODER POLITICO NA AMERICA LATINA

E sobretudo a partir da primeira metade do século V a.C., impulsio-
nado pelo espetacular desenvolvimento dos povos gregos e romanos, que
0 homem passa a convergir esfor¢os em busca do aprimoramento da sua
compreensdo de mundo e do seu papel em sociedade.

Em sua descoberta, agrupando-se e convivendo em coletividades,
rapidamente o homem constata a existéncia de uma verdadeira simbiose
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entre a organiza¢do do poder e a salvaguarda da sua propria liberdade.

Foi nesse periodo historico, de acordo com Dahl (2012, p. 17), que
surgiu uma nova visao de sistema politico possivel, no qual um povo so-
berano tem o direito a se autogovernar, dispondo de todos os recursos e
instrumentos necessarios para fazé-lo, visdo que perdura no nucleo das
ideias democraticas e que continua a moldar suas instituigdes e praticas
politicas até hoje.

De fato, em um ambiente democratico, a decisao politica do governo
somente serd legitima se nela espelhar a vontade popular. Numa democra-
cia, o poder politico ndo esta concentrado nas maos de uma unica pessoa
ou grupo de pessoas, mas de toda a coletividade que, efetivamente, tam-
bém exerce o poder de decisdo. Assim, a partir da classica definicdo de
democracia oferecida por Lincoln - o governo do povo, pelo povo e para o
povo - resta claro que, para o seu escorreito e harmonico funcionamento,
a ciéncia do Direito ndo pode permanecer distante.

Nao ha democracia sem Estado de Direito e o respeito as regras ju-
ridicas superiores corporificadas em um texto escrito - a Constituicdo.
Na observagdo de Silva (2014, p. 66), o constitucionalismo nasceu como
forma de limitar a agdo do poder e garantir a vigéncia dos direitos da
pessoa humana, por meio de uma Constitui¢ao escrita, como lei suprema.
Portanto, identifica-se na Constitui¢do o documento que modela o poder,
assegura a existéncia de governos mais moderados e o efetivo respeito aos
direitos fundamentais.

Cuida-se, na ligdo de Diego Valadés (2000, p. 137), do estatuto ju-
ridico do poder, regulando, dentro desta perspectiva, “cuatro formas de
relacion con el poder: el derecho al poder, el derecho del poder, el derecho
ante el poder y el control del poder”. Nessa mesma linha, dele nao discor-
da Avila Santamaria (2011, p. 22), para quem:

[...] la constitucion determina el contenido de la ley, el ac-
ceso y ejercicio de la autoridad y la estructura de poder. La
constitucion es material, organica y procedimental. Material
porque tiene derechos que serdn protegidos con particular
importancia que, a su vez, seran el fin del Estado; organica
porque determina los 6rganos que forman parte del Estado
y que son los llamados a garantizar los derechos; procedi-

miental porque se establecen mecanismos de participacion
que procuran que los debates publicos sean informados y
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reglados, tanto para la toma de decisiones como para la ela-
boracién de normas juridicas.

Ademais, para a garantia da primazia constitucional, a adogao de
instrumentos juridicos para o efetivo controle de constitucionalidade das
leis desponta como condigédo essencial para a manuten¢éo do proprio Es-
tado democratico de Direito. Ocorre que, falar em democracia implica em
aceitar um ambiente permeado por incertezas.

Na constata¢ao de Barroso (2010, p. 42), ao final da primeira década
do século XXI, o constitucionalismo democratico ainda se debate com as
complexidades da conciliagao entre soberania popular e direitos funda-
mentais, entre governo da maioria e vida digna e em liberdade para todos,
em um ambiente de justica, pluralismo e diversidade, sendo esse um bom
projeto para o milénio.

De fato, equacionar a tomada de decisdes politicas a partir da livre
manifestagdo entre grupos distintos, garantindo-se elei¢oes livres e segu-
ros espacos de liberdade para criticas oposicionistas, indiscutivelmente
importa em gerenciar conflitos sociais.

Nao por outra razdo, Caggiano (2011, p. 8) destaca que, nos diversos
niveis de influéncia que conformam a tomada da decisdo politica emerge
um microcosmos altamente competitivo, albergando forgas politicas con-
correntes na formac¢ao da opinido publica, fazendo da democracia uma
receita politica sensivel e exigente.

Destarte, quando se debruga sobre o desenvolvimento do consti-
tucionalismo latino-americano descortina-se um passado de acentuada
instabilidade e marcantes desigualdades no exercicio do poder politico
e econdmico (BRANDAOQ, 2015, pp. 1 e ss.). As recentes crises vistas na
Venezuela e Bolivia, por exemplo, ndo deixam duvidas a esse respeito.
Nas ultimas décadas, os dezoito paises que integram a América Latina
experimentaram constantes modificagdes constitucionais que, a despeito
da expressiva quantidade, ndo refletiram, necessariamente, em qualidade
democratica. Nas palavras de L. Negretto (2015, p. 20):

Desde 1978 los gobiernos y partidos politicos en América
Latina han introducido alteraciones formales, ya sea me-
diante remplazos o enmiendas, en casi todos los aspectos de
sus constituciones. No obstante, los efectos potenciales de
estas transformaciones no parecen fortalecerse mutuamente.
Las reformas implementadas en las férmulas para elegir pre-
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sidentes y en el sistema para elegir diputados han seguido un
padrén que va desde los niveles mas bajos hasta los mas altos
de inclusion, pluralismo y competéncia.

No Brasil e em toda a América Latina, a tradicional concentracao de
poderes nas maos do Executivo sempre dificultou o fortalecimento das
instituigdes democraticas e o reconhecimento dos demais Poderes do Es-
tado como autonomos e independentes, sobretudo do Poder Legislativo,
gerando graves problemas de governanca e dificultando a efetiva imple-
mentagdo e o devido respeito aos direitos fundamentais.

Esse modelo constitucional, claramente influenciado por concep-
¢oes liberais-conservadoras proprias dos séculos XIX e XX, sempre se ol-
vidou do multiculturalismo e do pluriculturalismo e, em ultima analise,
da necessidade do reconhecimento de uma identidade cultural prépria
que nao estivesse subordinada a nenhuma outra cultura importada ou do-
minante de ocasido.

Na sintese de Gargarella, Padua e Guedes (2016, p. 34), as Consti-
tui¢des que os liberais e os conservadores criaram ao longo desse periodo
aparecem como sinteses imperfeitas de aspiragoes legais de ambos os gru-
pos, refletindo, por um lado, o compromisso liberal com um sistema de
freios e contrapesos para declarar neutralidade, e, de outro lado, o com-
promisso conservador com um sistema de autoridade concentrada e fede-
ralismo centralizado.

Néo por outra razdo, ja no inicio da década de 90 do século XX,
varios paises latino-americanos, com especial destaque para a Colémbia
(1991), México (1992), Paraguai (1992), Peru (1993), Argentina (1994),
Equador (1996 e 2008) e Bolivia (2009), rompendo com aquele desgas-
tado monismo estatal, assumem-se como Estados Pluriculturais como
forma de garantir a convivéncia de diversas culturas em um mesmo ter-
ritério comum.

Inaugurado pela Constituigdo Colombiana de 1991, o chamado novo
constitucionalismo latino-americano, movimento do qual a Constitui¢édo
brasileira de 1988, em razao de um processo constituinte originario caren-
te de legitimidade democratica, nao faz parte?®, notabiliza-se pela busca do
resgate e contemplagdo de minorias tradicionalmente alijadas do exerci-
cio do poder politico e econdmico, conferindo-lhes meios e instrumentos
mais efetivos de participa¢do na vontade do proéprio Estado.
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De toda sorte, quando se volta para o constitucionalismo brasilei-
ro, constata-se que uma verdadeira reforma politica, de alta densidade
democratica, a despeito da minirreforma eleitoral promovida pelas Leis
n°s 13.487/2017 e 13.488/2017, ainda néo foi efetivamente implementada.

Promulgada em 5 de outubro de 1988, a jovem Constituigdo-cidada
brasileira ja conta com 105 Emendas Constitucionais, muitas delas apro-
vadas num cendrio de pouca luz democratica e com resultados de duvi-
dosa eficiéncia para o fortalecimento das suas Institui¢des, impondo-se a
necessidade de mudangas no sistema politico atual, notadamente no mo-
delo de financiamento de campanhas partidarias, sobretudo a partir da
recente leitura promovida pelo Supremo Tribunal Federal, nos autos do
Agravo no Inquérito n° 4435, que assentou o reconhecimento da Justica
Eleitoral para julgar os crimes eleitorais e os seus conexos, para a melhoria
da qualidade democratica vivida no pais.

2. DEMOCRACIA E REELEICAO

2.1 A questio da periodicidade e da temporariedade dos mandatos
no Brasil

Como ja foi aqui adiantado, em solo democratico, cabe ao constitu-
cionalismo contemplar minorias para que tenham vez e voz no processo
politico decisério. De acordo com Miguel Carbonell (2000, p. 15), essa
justa tutela de minorias desenvolve-se sob trés perspectivas:

“Por un lado, el constitucionalismo tutela y protege los de-
rechos de esa minoria esencial, irreductible, que es el ser
humano individual, a través del reconocimiento de los dere-
chos fundamentales; en segundo lugar, el constitucionalismo
se ha encargado, desde sus origenes, de asegurar un estatus
minimo para las minorias politicas, es decir, para los grupos
que no tienen el poder politico en un momento y un espa-
cio geogréfico determinados, pero que aspiran a tenerlo en el
futuro. Finalmente, el constitucionalismo de reciente factura
se ha preocupado por ir propiciando las condiciones para re-
conocer la existencia y procurar los derechos de las minorias
culturales o étnicas, o sea, de aquellas que tienen una cultura
o un origen étnico distinto del mayoritario dentro de un Es-
tado™.

Contemplar minorias também importa em conferir a membros de
todos os segmentos sociais ndo apenas o direito de eleger, mas, também,
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de serem eleitos, o que reforca a necessidade de temporariedade e alter-
nancia dos mandatos eletivos, evitando-se, assim, a perpetuacao de uma
pessoa ou grupo no poder.

Em um regime democrdtico, a alternancia no poder, com a realiza-
¢do de elei¢cdes periddicas, indiscutivelmente funciona como mecanismo
inibidor de arbitrariedades. Para Fuliaro, Reis e Cipriano (2017, pp. 91-
92), a temporariedade dos mandatos apresenta-se como mecanismo de
limitagdo do poder e viabiliza¢ao da responsabilidade politica do gover-
nante; se nenhum outro instrumento institucional for capaz de fazer ces-
sar condutas arbitrarias, o término do mandato encerra o fundamento de
legitimidade da detengao do poder politico pelo governante desvirtuado.

A histéria do constitucionalismo brasileiro revela a op¢ao por um
modelo presidencialista sem direito a reeleicdo imediatamente subse-
quente. As Constitui¢cdes brasileiras de 1891, 1934, 1946, 1967/1969 e
1988, seguindo a tradi¢ao dos paises latino-americanos (até a década de
90 do século XX), sempre negaram essa possibilidade.

Somente com a aprovagio da Emenda Constitucional n° 16/97,
durante o governo do entdo Presidente Fernando Henrique Cardoso, é
que o instituto da reelei¢do surge como realidade no texto constitucional
brasileiro, sendo permitida, a partir de entdo, a possibilidade dos Chefes
dos Poderes Executivos da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios
exercerem seus mandatos por dois periodos consecutivos.

Distanciando-se de radicalismos que nao vislumbram quaisquer
beneficios advindos da reelei¢do®, é certo que, por vezes, o instituto in-
corporado ao nosso ordenamento juridico pelo legislador reformador, a
despeito da figura da desincompatibiliza¢do, indiscutivelmente pode levar
ao uso indevido da prépria maquina publica do Estado para fins pessoais
espurios.

A questdo nao é o fim da reelei¢do, mas o fortalecimento dos 6rgaos
e instancias formais de controle, aqui incluidos o Ministério Publico e a
Justica especializada Eleitoral, com vistas a se evitar, pelo candidato que
busca seu segundo mandato consecutivo, o uso de recursos publicos para
fins politico-eleitorais pessoais escusos, com clara violagdo ao principio
da impessoalidade, previsto no art. 37, caput, da Constituicao Federal de
1988, e reflexos nas esferas eleitoral, pelo abuso do poder politico e econo-
mico, civel, por ato de improbidade administrativa, e, finalmente, penal.
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Alids, nunca é demais lembrar que, tendo assento constitucional
(arts. 5° inc. I, e 14, caput, da Constituigdo Federal de 1988), a isonomia
no processo eleitoral é principio de Direito Eleitoral que impde ao Estado
agir com neutralidade, de maneira a nao beneficiar deliberadamente can-
didatos ou partidos politicos, para que a disputa seja livre, justa e equili-
brada.

Portanto, a mais absoluta igualdade na disputa eleitoral deve nor-
tear o processo de escolha politico-partidaria, ainda que, em determinado
pleito, haja candidato disposto a reelei¢do, sob pena de se incorrer em
abuso e, em ultima analise, em afronta ao préprio regime democratico.

Ao lado da questao afeta a temporariedade dos mandatos, nunca é
demais lembrar que, no Brasil, a despeito de tentativas frustradas de uni-
ficacdo, vive-se um processo de escolha popular a cada dois anos, alteran-
do-se as elei¢des municipais com as chamadas elei¢des gerais.

E certo que, dessa forma, busca-se estimular no eleitor o amadureci-
mento da sua cidadania, convocando-se o cidadao a exteriorizar sua von-
tade e a participar da vida politica do pais em periodo menor do que se
houvesse, de forma unificada, elei¢des a cada quatro anos.

Todavia, é inegavel que o modelo atual de periodicidade dos pleitos
eleitorais também favorece, para certos detentores do poder politico, a
articulagao antidemocrdtica, favores prestados por poderosos grupos eco-
ndmicos, em todas as esferas e entes da Federacdo, em troca da perpetua-
¢do de pessoas e agremiagoes politicas no poder.

Debaixo desse modelo vive-se um continuo processo de fomento
e financiamento de gastos de campanhas eleitorais por grandes grupos
economicos, uma espiral autofagica que ndo tem preferéncias ideoldgi-
cas politico-partidarias, e que se retroalimenta de favores reciprocos entre
doadores e beneficiarios em busca de vantagens indevidas e da perpetua-
¢do de todos no poder.

E tudo isso sem se falar nas interrup¢des de mandatos em curso para
postulagdes a cargos nas elei¢oes seguintes, com indisfar¢avel comprome-
timento da continuidade de programas e plataformas e, no limite, quebra
da confianga depositada pelo eleitor no seu candidato eleito, ja que, como
se sabe, no Brasil, vota-se na pessoa e ndo no seu programa de governo.

2.2 Financiamento e gastos de campanha
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Sabe-se que a manutengdo do funcionamento das agremiagdes po-
litico-partidarias e a implementacdo de campanhas viaveis custam muito
dinheiro, notadamente quando se adota um modelo de elei¢oes propor-
cionais com listas abertas num cendrio continental como o brasileiro.

As campanhas eleitorais no Brasil, voltadas ao convencimento do
eleitorado e a captagao de votos, indiscutivelmente exigem o recurso de
estratégias publicitarias e o emprego de estudos e pesquisas econdmicas,
culturais e sociais cada vez mais detalhadas, complexas e caras.

O dia 16 de agosto do ano que se realizam elei¢des marca o inicio
das campanhas eleitorais, sendo esse o primeiro dia ap6s a protocolizagido
dos pedidos de candidatura na Justica Eleitoral; antes dessa data, é vedada
a realizagdo de propaganda eleitoral e de atos de campanha, salvo aquelas
de cunho interno promovidas pelas convengoes de cada partido existente
e regulamente registrado junto ao Tribunal Superior Eleitoral.

Nos ultimos anos, foi cada vez maior o aporte de recursos priva-
dos nas campanhas eleitorais, fendmeno que colocou sob tensdo a propria
concepgdo de democracia e a sua esséncia igualitaria entre os atores do
processo de escolha eleitoral, criando-se grupos economicamente privi-
legiados na disputa pelo poder e contribuindo-se para a baixa densidade
programatica e ideoldgica dos partidos politicos no Brasil.

Nao por acaso, Gongalves (2018, p. 195) afirma que o financiamento
de campanhas eleitorais se mostrou um foco de corrup¢ao, favores ilicitos
e venalidade de muitos representantes populares no Brasil; interesses que
se ocultam sao lembrados para custear a campanha de candidatos que, se
forem eleitos, ficarao vinculados a tais interesses.

Na leitura de Ruivo (2014, p. 158), a constituicao de redes de corrup-
¢do, com a participacao de pessoas fisicas ou empresas privadas montadas
no intuito de financiar as altas somas necessdrias para as campanhas elei-
torais, por nao ser ato isolado, conduz ao abuso da maquina estatal para o
beneficiamento de partidos politicos, ameagando a propria legitimidade
do governo de Estado, com claro comprometimento da democracia parti-
daria e da igualdade de oportunidades no sistema eleitoral.

Longe de serem pautadas por questdes essencialmente ideoldgicas,
as doagdes de recursos privados tornaram-se verdadeiros investimentos
financeiros por parte dos detentores do poder econémico, independente-
mente da pauta programatica oferecida pela agremiagdo beneficiada, com
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resultados rapidos e altamente lucrativos.

A titulo de ilustragdo, de acordo com Mohallem (2015, p. 109), a
maior doadora de campanha de 2012, a construtora Andrade Gutierrez,
contribuiu com aproximadamente 81 milhoes de reais pagos em doagoes
para campanhas e obteve no mesmo ano 99 milhées de reais em contratos.

Nessa mesma linha analitica, Teodoro (2017, pp. 149 - 150) destaca
que:

As 10 empresas que mais doaram nas eleicdes de 2014 con-
tribuiram para eleger 70% da Camara dos Deputados. A em-
presa JBS doou recursos para a cupula de 21 dos 28 partidos
representados na Cdmara e acabou elegendo a maior banca-
da na referida Casa parlamentar. O Grupo Bradesco doou
R$ 20,3 milhoes para 113 deputados eleitos, tornando-se a
segunda maior bancada empresarial, ultrapassando seu con-
corrente, o Banco Itau, o qual contribuiu para eleicdo de 84
deputados de 16 partidos, com um financiamento de R$ 6,5
milhoes. Entre as 10 maiores doadoras estdo 5 construtoras.
A OAS financiou a campanha de 79 deputados eleitos de 17
partidos, entre estes o PT, o PSDB, e o PMDB. A Andrade
Gutierrez financiou 68 deputados federais. A Odebrecht
doou para 62 deputados eleitos; a UTC, para 61 deputados,
a Queiroz Galvao contribuiu para eleger 57 parlamentares.

Como é cedigo, em solo brasileiro, adota-se 0 modelo de financia-
mento misto das campanhas politico-eleitorais.

Com isso, compete ao poder publico e aos candidatos e agremiagdes/
coligacdes prover recursos para fazer frente aos gastos de campanha.

Nao obstante, tem-se que o Fundo Partidario, destinado as despe-
sas de campanhas, é majoritariamente composto por recursos publicos,
aqui incluidos os recursos advindos do pagamento de multas pela Justica
Eleitoral, doagdes e dotag¢des orcamentarias calculadas de acordo com o
numero de eleitores inscritos, nos termos do art. 38 da Lei n°® 9.096/95.

As doacoes feitas por pessoas fisicas, tanto para partidos quanto para
candidatos, nao podem ultrapassar o limite de 10% dos rendimentos bru-
tos auferidos no ano anterior ao pleito eleitoral, sob pena de multa no
valor de 100% do valor doado em excesso, nos termos do art. 23 da Lei n°
9.504/97, a ser aplicada em representagdo oferecida a Justiga Eleitoral pelo
Ministério Publico Eleitoral®.

Ja no tocante as doagdes por pessoas juridicas, tem-se que o Supre-
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mo Tribunal Federal, nos autos da Ac¢éo Direta de Inconstitucionalidade
n° 4.650, promovida pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do
Brasil, por maioria, em 19 de setembro de 2015, julgou inconstitucionais
todas as doagdes, tanto a candidatos quanto a partidos politicos, feitas por
pessoas nao naturais.

Assim o fazendo, ao invés de optar por um modelo de limitagdo ma-
xima, instituindo-se um teto para doagdes, tal qual se verifica para pes-
soas fisicas, a Corte houve por bem acoimar de inconstitucionais todas
doagdes promovidas por pessoas juridicas para fins politico-partidarios,
medida que, em larga escala, estimula a fraude, doagdes ndo contabiliza-
das e, no limite, a corrup¢ao.

De toda a sorte, ao lado daquela decisdo, a vedagdo encontra previ-
sao expressa, agora, no art. 15 da Lei n° 13.165/2015, que revogou o art.
81 da Lei Eleitoral, e no art. 31, inc. II, da Lei n° 9.096/95, com a redag¢do
dada pela Lei n° 13.488/2017.

O art. 79 da Lei n° 9.504/97 estabelece que o financiamento de cam-
panhas eleitorais seja disciplinado por lei especifica.

Introduzido pela Lei n° 13.487, de 8 de agosto de 2017, o art. 16-C
da Lei Eleitoral criou o Fundo Especial de Financiamento de Campanha
- FEFC -, constituido por dotagdes or¢amentarias da Unido em ano elei-
toral, composto por valores equivalentes: I — ao definido pelo Tribunal
Superior Eleitoral, a cada elei¢do, com base nos pardmetros definidos em
lei, e IT — a 30% dos recursos da reserva especifica de que trata o inciso II
do § 3°do art. 12 da Lei n°® 13.473/2017.

De acordo com o art. 16-D da Lei Eleitoral, com a redagdo dada pela
Leine 13.488/2017, tao-somente 2% dos recursos do FEFC s3o destinados
e divididos de forma igualitaria entre os partidos registrados no Tribunal
Superior Eleitoral. O restante, vale dizer, 98% dos recursos, submete-se
a clausulas de desempenho dos partidos nas eleigdes, com distribuicao
proporcional.

Ao longo de toda a campanha e sobretudo apés findas as eleigdes’,
passa-se a prestacdo de contas perante a Justica Eleitoral, num procedi-
mento de natureza administrativa pensado para conferir transparéncia as
campanbhas realizadas, notadamente quanto a origem dos recursos rece-
bidos e aos gastos promovidos pelos candidatos (art. 28, §§ 1° e 2°, da
Lei Eleitoral) e seus partidos (arts. 33, inc. IT e 34, incs. I e V, da Lei n°
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9.096/95).
Na licdo de Gongalves (2018, p. 204):

A prestagao de contas deve indicar todos os recursos obtidos,
suas fontes e valores, bem como todos os gastos realizados,
apontando a eventual existéncia de sobras de campanha. Por
essa razdo, deve incluir extratos bancéarios do periodo com-
pleto da campanha, recibos eleitorais utilizados e nao utili-
zados e documentac¢ido comprobatdria referente a comercia-
lizagdo e aplicagdo de recursos do fundo partidario, quando
houver. [...]. A Lei 9.504/97 exige que partidos e candidatos
divulguem, durante a campanha, na internet, os recursos em
dinheiro que receberam, no prazo de setenta e duas horas
(art. 28, § 4°), prestando relatério discriminando todos os
recursos recebidos, inclusive os do Fundo Partidario, e todos
os gastos realizados, até o dia 15 de setembro.

De acordo com o art. 30 da Lei n° 9.504/97, a Justiga Eleitoral julgara
as contas apresentadas, podendo decidir: I - pela aprovagdo, quando es-
tiverem regulares; II — pela aprovagao com ressalvas, quando verificadas
falhas que nao lhes comprometam a regularidade; III - pela desaprova-
¢do, quando verificadas falhas que lhes comprometam a regularidade; IV
- pela nao prestagdo, quando nao apresentadas as contas apos a notifica-
¢do emitida pela Justiga Eleitoral, na qual constara a obrigagdo expressa de
prestar as suas contas, no prazo de setenta e duas horas.

E aqui reside boa parte do problema, ja que, como adiantado, muitas
doagodes e gastos de campanha ndo sdo contabilizados pelos partidos e
seus candidatos naquele procedimento, havendo, por vezes, grave distor-
¢do entre os valores efetivamente recebidos e dispendidos nas campanhas
eleitorais com os declarados a Justica Eleitoral, ilegalidade que, a depen-
der da sua motivagdo, ao lado da possibilidade de representacéo por cap-
tacdo ou gastos ilicitos de recursos, prevista no art. 30-A da Lei das Elei-
¢oes, também produz consequéncias de natureza criminal, descortinando
falhas na legislacao eleitoral penal que, de lege ferenda, como se vera a
seguir, precisam ser reparadas.

3. JUSTICA ELEITORAL: OS IMPACTOS DA OPERACAO
“LAVA JATO” NO SISTEMA DE APLICACAO DA LEI PENAL
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3.1 Jurisdigéo eleitoral e sua competéncia criminal

A temdtica envolvendo jurisdicdo e competéncia sempre foi objeto
de ampla e especial atenc¢ao daqueles que se debrugam sobre a intitulada
Teoria Geral do Processo.

E justamente a partir da identificagio de qual érgdo jurisdicional
detém competéncia para apreciar determinado caso concreto, através da
analise de critérios objetivos preestabelecidos, que se confere concretude
ao ideal de um julgamento justo e isento pelo Poder Judiciario, afastan-
do-se o julgador de excegdo (post factum) e prestigiando-se o principio
constitucional do Juiz natural®.

Enquanto poder-dever de prestar a tutela jurisdicional, a jurisdi¢ao,
no plano abstrato, também assume contornos de garantia constitucional
e, para que possa ser exercitada em sua concretude, deve ser distribuida
entre os diversos 6rgaos que integram a estrutura do Poder Judiciario,
cada qual com competéncias proprias, sendo cldssica a licao de Enrico
Tulio Liebman que afirma ser competéncia a quantidade de jurisdigao.

Nessa ordem de ideias, sabe-se que as regras de concretizacao da
competéncia criminal estio previstas na propria Constituicdo Federal
de 1988, nas Constitui¢oes Estaduais, no Codigo de Processo Penal e em
Normas de Organizagao Judicidria, aqui incluidos os Regimentos Inter-
nos dos Tribunais, sendo didaticamente agrupadas pela doutrina em ra-
zao da matéria, da pessoa e do lugar da infracao penal, as duas primeiras
de cardter absoluto e, a tltima, de viés relativo.

Em seu Capitulo III, Se¢do VI, arts. 92, inc. V, 118 a 121, a Consti-
tuicdo Federal de 1988 tratou das disposicdes especificas dos Tribunais e
Juizes Eleitorais, como Justica especializada da Unido, escalonada na for-
ma piramidal: no apice, o Tribunal Superior Eleitoral, com jurisdi¢ao em
todo o territério nacional, seguido dos Tribunais Regionais Eleitorais nos
Estados e no Distrito Federal, e dos Juizes Eleitorais, nas respectivas zonas
eleitorais.

A competéncia da Justica especial Eleitoral é determinada em razao
da matéria e, portanto, de natureza absoluta, com especial destaque para
os seguintes temas: (i) alistamento eleitoral, cancelamento de inscrigao,
revisdo do eleitorado e transferéncias, (ii) divisdo eleitoral do pais, (iii)
registro e cassagao de partidos politicos e fiscalizagao de suas atividades
financeiras, (iv) regularidade do processo eleitoral, (v) registro de candi-
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datos, (vi) argui¢des de inelegibilidades; (vii) investigagdo judicial eleito-
ral; (viii) votagdo, apurac¢ao e diplomagao dos eleitos. (GOMES, 1998, pp.
88 e ss.).

Mas ndo € s6. A Justica Eleitoral também cabe conhecer e julgar os
crimes eleitorais, aqui compreendidas as condutas que atentam contra a
lisura, a transparéncia e a isenta formagao do préprio processo eleitoral.

O atual Cddigo Eleitoral - Lein° 4.737, de 15 de julho de 1965 - versa
sobre matéria criminal em seu Titulo VI, dividido em trés Capitulos, a
saber: I — disposi¢oes preliminares (arts. 283 a 288), I - crimes eleitorais
(arts. 289 a 354), e I1I - processo das infragdes (arts. 355 a 364).

Nio obstante, ao lado do Cddigo Eleitoral, também sdo previstos
crimes eleitorais em outros diplomas legais, como na Lei n° 6.091/1974
(transporte de eleitores), na Lei n° 6.996/1982 (processamento eletronico
de dados nos servigos eleitorais), na Lei n° 7.021/1982 (escrutinio), na Lei
Complementar n° 64/1990 (inelegibilidades), e na Lei n° 9.504/1997 (Lei
das eleigoes).

Critico, Ponte (2008, p. 36) aduz que:

A opgao feita pelo legislador brasileiro, como ja exterioriza-
do, nédo foi a mais feliz. O correto seria a previsdo de todos os
crimes eleitorais em alguns artigos do Codigo Penal, o que
traria seguranga juridica e um maior controle das chamadas
atividades ilicitas em matéria eleitoral. O caminho seguido
pelo legislador ¢ de tal abrangéncia que traz surpresas até
mesmo aos mais experimentados profissionais do Direito,
fazendo com que a lei eleitoral seja uma colcha de retalhos,
conhecida por alguns e dominada por poucos.

Seja como for, a propria Lei n° 4.737/1965, em seu art. 35, inc. II, afir-
ma expressamente que compete aos juizes eleitorais processar e julgar os
crimes eleitorais e os comuns que lhes forem conexos, ressalvada a com-
peténcia originaria do Tribunal Superior Eleitoral e dos Tribunais Regio-
nais, e, em seu art. 364, que, no processo e julgamento daquelas infragdes
penais, assim como nos recursos e na execugao que lhes digam respei-
to, aplicar-se-a, como lei subsididria ou supletiva, o Codigo de Processo
Penal. Entretanto, sempre houve muita polémica na interpretagao desses
dispositivos legais, sobretudo quando cotejados com as normas constitu-
cionais que conformam a competéncia da Justica comum Federal. Ja foi
aqui destacado que a competéncia da Justica Eleitoral, dada a matéria fixa-
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da, tem natureza absoluta. E, quando se fala em conexio (assim como em
continéncia), fala-se na prorroga¢do da competéncia de um determinado
6rgdo jurisdicional para o julgamento de fatos que, inicialmente, nio lhe
caberiam decidir. Portanto, somente se pode falar em conexio e, conse-
quentemente, em prorroga¢do de competéncia, nas hipéteses regidas pelo
interesse das partes, e ndo pelo interesse publico, o que se verifica, apenas,
nos casos de competéncia relativa.

Assim sendo, no processo penal brasileiro, as hipdteses de prorro-
gacdo de competéncia (relativa) pela conexao estdo disciplinadas no art.
76, incs. I, IT e I1I, do Cddigo de Processo Penal, sendo que, no concurso
entre a jurisdicdo comum e a especial, tem-se que esta ultima é que devera
prevalecer (art. 78, inc. IV, do CPP).

Contudo, nao se ha de falar em prorroga¢ao de competéncia, seja
pela conexdo ou continéncia, com a consequente reunido de processo
para julgamento tnico, diante de jurisdi¢oes com suas competéncias deli-
mitadas diretamente no texto constitucional, o que se dd justamente com
a Justica comum Federal e a Justi¢a especial Eleitoral. Nessa linha, Badard
(2015, p. 261) afirma que:

[...] oart. 78, IV, do CPP somente tem aplicagdo no caso de
concurso entre um crime de competéncia da Justica Comum
dos Estados e outro da Justica Eleitoral, uma vez que as re-
gras constitucionais nao definem, expressamente, as compe-
téncias de tais Justicas, relegando tal tarefa a legislagdo infra-
constitucional.

Portanto, sendo a competéncia da Justica comum Federal constitu-
cionalmente definida (art. 109, incs. I e IV, Constitui¢do Federal de 1988),
mesmo na hipdtese de crimes eleitorais praticados em concurso com cri-
mes comuns que violem bens, servigos ou interesse da Unido, ou de suas
entidades autdrquicas ou empresas publicas, ndo se ha de falar em co-
nexao e, consequentemente, em prorrogacao da competéncia da Justica
especial Eleitoral, para julgamento tnico.

Nessa mesma linha, Lima (2019, pp. 590-591) afirma que, caso um
crime eleitoral seja conexo a um crime comum de competéncia da Justica
Estadual, prevalece a competéncia da Justica especializada para julgamen-
to conjunto de ambos os delitos, for¢a atrativa que néo se verifica diante
de crimes afetos a Justica comum Federal.
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Nao obstante o entendimento doutrindrio aqui referendado, o des-
membramento do julgamento nas hipdteses de conexdo entre delitos co-
muns afetos a Justica Federal e delitos eleitorais nao é posicionamento
pacifico no magistério da doutrina processual penal brasileira.

Para Lopes Jr. (2014, p. 504), por exemplo, a competéncia da Justica
especial Eleitoral prevalece sobre a Justica comum, inclusive a Federal,
somente ocorrendo a cisdo do julgamento diante de crime militar conexo,
nos termos do art. 79, inc. I, do Cédigo de Processo Penal. Dele nao dis-
corda Pereira (2019, p. 5), para quem:

[...] os proprios art. 35, IT e 364, do Cddigo Eleitoral, ja deter-
minavam que aos juizes eleitorais compete processar e julgar
os crimes eleitorais e os comuns que lhe forem conexos. A
propria Constituicdo Federal, ao determinar a competéncia
da Justica Federal, faz ressalva expressa aos casos de com-
peténcia da Justica Eleitoral (bem como da Justica Militar).
Parece nitido, portanto, que a vis attractiva sera sempre do
ramo do Poder Judiciario especializado, no caso a jurisdi¢do
eleitoral, em detrimento daquele Comum, seja Federal, seja
Estadual.
De toda a sorte, o Supremo Tribunal Federal (Pleno), ao julgar Agra-
vo no Inquérito n° 4.435, em recente decisdao de 14.3.2019, por maioria (6
X 5), assentou a competéncia da Justica Eleitoral para o julgamento dos
crimes eleitorais e dos comuns conexos, ainda que da competéncia da Jus-
tica Federal, reafirmando a aplicabilidade dos arts. 35, inc. II, do Codigo
Eleitoral, e 78, IV, do Cédigo de Processo Penal, sem qualquer distingéo,
decisdo que, como se vera adiante, impacta diretamente no funcionamen-
to do sistema de aplicagdo da lei penal no Brasil e reclama mudangas es-
truturais para a adequada prestagao daquela jurisdi¢ao especializada.

3.2 Operagdo “Lava Jato”: reflexos no sistema de aplicagao da lei
penal eleitoral

Com a deflagragdo da denominada “Operagao Lava Jato’, em todas
as suas fases e instancias de apura¢ao, tornaram-se publicas diversas prati-
cas criminosas envolvendo empresas estatais vinculadas ao Ministério de
Minas e Energia, notadamente da “Petréleo Brasileiro S/A - Petrobras” e
da “Eletrobras S/A”, com empreiteiras e grupos politicos que, juntos, pro-
tagonizaram grandes esquemas de corrupgao e, mais amiade, repasses de
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valores desviados, a partir de falsos contratos de prestagdo de servicos,
para o financiamento de campanhas eleitorais, retroalimentando fraudes
em contratagdes publicas indevidamente dirigidas.

Ocorre que, paulatinamente, a cada esquema de corrup¢io que era
desvendado pelos 6rgaos publicos de persecugédo e repercutido pela im-
prensa, varios implicados nos atos ilicitos apurados acabaram por firmar
com o Ministério Publico Federal acordos de colaboragdo premiada, no-
tadamente dirigentes de grandes empreiteiras, fazendo com que as inves-
tigacOes alcangassem altas autoridades da Republica, muitas delas pessoas
detentoras de foro por prerrogativa de fungao, como Deputados Federais,
Senadores, e até ex-Presidentes.

Nesse cendrio, vivendo o vertiginoso aumento de acoes penais ori-
gindrias distribuidas pela Procuradoria-Geral da Republica, o Supremo
Tribunal Federal (Pleno), nos autos da AP 937-QO, relator o Ministro
Roberto Barroso, em 03.05.2018, por maioria e nos termos do voto do Re-
lator, resolveu questao de ordem no sentido de fixar a tese segundo a qual
o foro por prerrogativa de fungdo aplica-se apenas aos crimes cometidos
durante o exercicio do cargo e relacionados as fung¢des desempenhadas,
com a ressalva de todos os atos praticados e decisdes proferidas pela pro-
pria Corte Constitucional e pelos demais juizos com base na jurisprudén-
cia anterior, entendimento restritivo que teve aplicagdo imediata as agoes
penais em curso, com o consequente deslocamento de competéncia para
as instancias inferiores.

Assim, com base nessa nova leitura dos limites e do alcance dados a
competéncia por prerrogativa de fungdo, inumeras agoes penais origina-
rias que buscavam apurar a autoria e a materialidade de delitos comuns,
notadamente lavagem de dinheiro e corrupgéo ativa e passiva, foram des-
locadas para os 6rgaos jurisdicionais de piso da Justica Federal, com espe-
cial destaque para as Se¢oes de Curitiba/PR, Sao Paulo/SP, Rio de Janeiro/
SP e Brasilia/DF, com desmembramentos e remessas para a Justica Eleito-
ral de primeiro grau para a apuracao dos delitos eleitorais, especialmente
do crime de falsidade ideolodgica eleitoral, previsto no art. 350 do Cédigo
Eleitoral®.

Entretanto, como ja destacado, o mesmo Supremo Tribunal Federal,
menos de um ano depois, ao julgar Agravo no Inquérito n° 4.435, assen-
tou a competéncia da Justica Eleitoral para a apuragdo dos delitos elei-
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torais e os seus conexos, decisio que promoveu novo impacto nas a¢oes
penais em curso, com novo deslocamento de competéncia, reunindo-se
feitos outrora desmembrados para julgamento conjunto naquela Justiga
especializada.

Com isso, a jurisdi¢do eleitoral, outrora incipiente em matéria crimi-
nal, tornou-se o locus de grandes discussoes juridicas, inclusive, de lege
ferenda, da necessidade da criminalizacdo de doagdes nao contabilizadas
de campanha, ja que, como se vera a seguir, o delito previsto no art. 350 do
Cédigo Eleitoral ndo tipifica essa conduta como crime eleitoral autonomo.

Como se ndo bastasse, as recentes decisdes proferidas pela Corte
Constitucional descortinaram a necessidade de reaparelhamento e rees-
truturagdo da propria Justica Eleitoral, inclusive no tocante a redefini¢ao
de competéncias entre as suas zonas eleitorais, a fim de se evitar sobre-
posicdo de matérias em um mesmo 6rgao jurisdicional de piso, com es-
cassez de recursos humanos e materiais, e consequente esvaziamento dos
demais.

Nesse contexto, justifica-se a especializacdo das zonas eleitorais em
razdo da matéria, distinguindo-se a competéncia criminal das demais ma-
térias eleitorais, sob pena de comprometimento da celeridade processual
e da efetiva prestagdo da tutela jurisdicional eleitoral em todas as suas fa-
cetas, principalmente nos anos que sdo realizadas elei¢oes.

Ademais, a insita complexidade que distingue certos delitos comuns
praticados em conexdo com crimes eleitorais, notadamente delitos de or-
ganizagao criminosa e lavagem de dinheiro, o elevado nimero de réus e
testemunhas, e a necessidade do manejo, no curso da persecugdo crimi-
nal, de medidas cautelares e de natureza negocial, aqui incluidos os acor-
dos de colaboragdo premiada e de ndo persecu¢iao penal, apontam, num
caminho sem volta, para a urgente readequacdo da Justica Eleitoral e do
proprio Ministério Publico Eleitoral, para que possam fazer frente a nova
realidade que se lhes apresenta.

Curiosamente, ao conferir nova roupagem a Lei n° 12.694, de 24 de
julho de 2012, acrescentando ao texto original o artigo 1°-A'°, que permite
aos Tribunais de Justiga dos Estados e os Tribunais Regionais Federais ins-
talar, nas Comarcas sedes de Circunscri¢do ou Segdo Judiciaria, mediante
resolucao, Varas Criminais Colegiadas com competéncia para o processo
e julgamento dos crimes praticados por organizagdes criminosas arma-
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das, associa¢do criminosa e das infracdes penais que lhe forem conexas, a
recente Lei n° 13.964, de 24 de dezembro de 2019, apelidada “pacote anti-
crime’, olvidou-se justamente da Justiga especial Eleitoral, e do atual pro-
tagonismo da sua competéncia criminal, nos termos aqui reproduzidos.

E tudo isso sem falar no denominado “juiz das garantias”, inseri-
do no Codigo de Processo Penal pela mesma Lei n° 13.964/2019", cuja
competéncia se estende até o recebimento da dentncia ou queixa, e que
também devera integrar a estrutura de piso da Justica Eleitoral, ja que
aplicado subsidiariamente.

4. CRIMES COMUNS E CAIXA DOIS ELEITORAL

4.1 Caixa dois eleitoral: delimitagdo da conduta

Em que pese a indisfarcavel aproximacdo vista entre doagdes irre-
gulares de campanha e atos de corrupgao, para fins penais, uma questao
deve ser aqui aclarada: ndo se pode estabelecer uma simbiose automatica
entre a mera doagdo de campanha, ainda que irregular a luz da legislacao
eleitoral, com préticas criminosas.

Na assertiva de Leite e Teixeira (2017, p. 137), é perfeitamente pos-
sivel falar em corrup¢ao mesmo nos casos em que a doa¢ao de campanha
foi regular e, inversamente, também é possivel chegar-se a conclusao de
que nao houve praticas corruptas mesmo diante de doagdes irregulares.

Assim, quando se fala em “caixa dois eleitoral” e na necesséria in-
geréncia do Direito Penal para o seu devido enfrentamento, fala-se na
manuten¢do de uma contabilidade paralela mantida por candidatos e
partidos politicos, a partir do recebimento de doagdes irregulares nao
contabilizadas de acordo com a legislacao eleitoral, para a obtengdo de
uma vantagem indevida, inclusive seu proprio uso em campanha.

Vislumbram-se, aqui, duas formas de conduta - doar e receber -,
sendo somente esta tltima aquela que melhor se adequa a terminologia
“caixa dois eleitoral’, tendo como sujeito ativo o candidato e o correspon-
savel pelo gerenciamento dos recursos e prestacao de contas a Justica Elei-
toral.

Contudo, diante da indelével aproximacao sentida entre essas duas
condutas e da consequente violagdo a0 mesmo bem juridico-penal - a
transparéncia do processo eleitoral -, a doagao irregular de recursos para
o financiamento de campanhas politicas, para a obten¢ao de vantagem in-
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devida, também deve ser enfrentada pelo Direito Penal, seja como delito
auténomo, seja como crime unico, nos termos da teoria monista adota-
da pelo Cddigo Penal, em seu art. 29, caput, como o visto no tratamento
conferido pelo proprio Cddigo Eleitoral a corrupgao eleitoral, em seu art.
299", reunindo, num mesmo tipo penal, tanto a forma ativa quanto a mo-
dalidade passiva.

De lege lata, como ja adiantado, a manuten¢ao de contabilidade pa-
ralela por candidatos e agremiacoes politicas nao é prevista como crime
autonomo na legislagdo eleitoral penal brasileira.

E certo que, por vezes, as condutas ilicitas praticadas nesse contexto
adequam-se a outros tipos penais, notadamente ao tipo previsto no art.
350 do Cédigo Eleitoral — espécie de falsidade ideolédgica -, mas que, frise-
-se, ndo criminaliza o “caixa dois eleitoral’, tal qual aqui delineado.

De toda a sorte, uma coisa ¢ certa: inexistindo o tipo autonomo de
“caixa dois eleitoral’, sua eventual e futura criminalizagdo ndo importara
em extin¢do da punibilidade de condenados por delitos de corrupcio, la-
vagem de dinheiro, organiza¢do criminosa, e outros crimes decorrentes
de violagdes ao processo eleitoral, falando-se, apenas, na irretroatividade
da lei penal maléfica, nos termos do art. 5°, inc. XL, da Constituicao Fede-
ral, e art. 2°, paragrafo unico, do Codigo Penal.

Na observagao de Leite e Teixeira (2017, p. 138):

[...] a divulgada “anistia” do caixa dois eleitoral ndo passa de
um embuste juridico, e num duplo sentido: Em primeiro lu-
gar, ndo é possivel anistiar um crime inexistente — seria algo
como uma heranca de pessoa viva. O que se tem, em verda-
de, é a incidéncia da proibigao de retroatividade da lei penal
maléfica ao acusado (art. 5°, XL, Constituicdo da Republica).
Em segundo lugar, uma lei penal futura que criminalize au-
tonomamente o caixa dois eleitoral ndo implicard a vedagédo
de punir casos passados de doagdes regulares ou irregulares
como casos de corrupgdo ou de outros delitos ja previstos ao
tempo da pratica de tais condutas, desde que preenchidos
outros requisitos [...].

Com isso, parece claro que a legislacio eleitoral penal, muito mais
simbdlica do que efetiva na tutela dos bens juridicos que busca resguardar,
precisa ser atualizada a nova realidade brasileira, sob pena de obstruir o
devido funcionamento da Justica Eleitoral e, no limite, o fortalecimento
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da propria democracia no pais.

4.2 Proposta de lege ferenda: criminalizac¢ao do caixa dois eleitoral

A transparéncia do processo eleitoral, o efetivo controle do finan-
ciamento e gastos de campanha por candidatos e partidos politicos, e sua
correlagdo com praticas ilicitas ndo sdo questdes que afetam apenas a de-
mocracia brasileira.

No Direito Comparado, verifica-se que a Italia, distinguindo as con-
dutas, tipifica como crime o financiamento publico ilegal (Lei 195/1974),
o financiamento privado oculto (Lei 659/1981), e a omissdo de informa-
¢do sobre o financiamento privado (Lei 22/1982) (TEODORO, 2017, p.
195).

Na Espanha, apds sucessivos escdndalos de corrup¢do na esfera po-
litica, com a edigdo da LO 1/2015, de 30 de mar¢o (com entrada em vigor
em 1° de julho), introduziu-se, no Cédigo Penal espanhol, o art. 304 bis
que, de forma auténoma, tipifica o delito de financiamento ilegal dos par-
tidos politicos (NOGALES, 2017, pp. 167 e ss.).

Na Alemanha, o caixa dois eleitoral (Untreue) é tratado como delito
de infidelidade patrimonial, previsto no § 266 do StGB.

Na Grécia, pune-se com pena de prisao de até dois anos, e multa de
50.000 euros, a aceitagdo dolosa de contribui¢des nao autorizadas por par-
te de membros de partidos politicos (TEORODO, 2017, p. 200).

Alias, ainda no plano internacional, vale a pena destacar que, tama-
nha a importincia de se conferir transparéncia as doagdes de recursos
financeiros para o custeio de campanhas e partidos politicos que, adotada
pela Assembleia-Geral das Nagdes Unidas em 31 de outubro de 2003, e
assinada em 9 de dezembro de 2003, na cidade de Mérida, no México, a
Convengao das Nagoes Unidas contra a Corrup¢io estabelece, em seu art.
7, paragrafos 2 e 3, que cada Estado parte considerara a possibilidade de
adotar medidas legais e administrativas para: a) estabelecer critérios para
a candidatura e a eleicdo a cargos publicos, e b) aumentar a transparéncia
relativa ao financiamento de candidaturas a cargos publicos eletivos e o
financiamento de partidos politicos".

No Brasil, ao lado de disposi¢do contida no Projeto de Lei do Sena-
do 236/2012 (Projeto de Cédigo Penal), a criminalizagdo do caixa dois
eleitoral é objeto de discussdo no Projeto de Lei n° 4.850/2016, fruto de
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proposicoes formuladas pelo Ministério Publico Federal, intituladas “10
Medidas Contra a Corrupgao’, atualmente em tramitagcdo no Congresso
Nacional.

Dentre outras disposi¢des, o PL, em sua reda¢ao inicial, por meio
de seu art. 18, introduz a Lei n° 9.504/1997 o art. 32-A', concentrando
esforcos na repressdo da manutengao de contabilidade paralela por par-
tidos e candidatos, vale dizer, na conduta passiva, olvidando-se da figura
do doador.

Todavia, apds o relatdrio final oferecido pelo entdo Deputado Onyx
Lorenzoni, o PL foi encaminhado ao Senado Federal com nova roupagem,
passando o caixa dois eleitoral a ser tipificado com a seguinte redagéo:
“Art. 354-A. Arrecadar, receber, manter, movimentar, gastar ou utilizar,
o candidato, o administrador financeiro ou quem, de fato, exerca essa
funcao, o dirigente e o integrante de érgao de dire¢do de partido politico
ou coligagdo, recursos, valores, bens ou servigos estimaveis em dinheiro,
paralelamente a contabilidade exigida pela legislacao eleitoral. Pena - re-
clusdo, de dois a cinco anos, e multa. § 1°. As penas serdo aplicadas em
dobro se os recursos, valores, bens ou servigos de que trata o caput forem
provenientes de fontes vedadas pela legislagao eleitoral ou partidaria ou
extrapolem os limites nelas fixados. § 2°. Incorre nas penas do caput e do
§ 1° quem doar, contribuir ou fornecer recursos, valores, bens ou servigos
nas circunstancias nele estabelecidas. § 3°. Aplicam-se as penas previstas
no caput e nos §§ 1° e 2° deste artigo sem prejuizo das sangdes previstas
no Cédigo Penal e na legislagdo extravagante cujos crimes sejam de com-
peténcia da Justica comum”

De fato, a criminaliza¢do do caixa dois eleitoral é medida que se jus-
tifica.

No ponto, a mera rejei¢ao de contas pela Justiga Eleitoral revela-se
flagrantemente insuficiente para a efetiva tutela da transparéncia do proé-
prio processo eleitoral, notadamente porque, a evidéncia, a cassagdo do
diploma, san¢do de natureza extrapenal, somente pode ser aplicada ao
candidato eleito.

De outro giro, como ja foi destacado, o delito de falsidade ideolégica
eleitoral, tipificado no art. 350 do Cédigo Eleitoral, ndo alcanga doagdes e
recebimentos de recursos ndo contabilizados em campanha, além de res-
tringir o sujeito ativo apenas a figura do candidato e da pessoa por ele
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designada para administrar financeiramente sua campanha, nos termos
do art. 21 da Lei n° 9.504/97".

Ademais, a contabilidade paralela ndo se restringe ao documento
que materializa a prestagdo de contas perante a Justica Eleitoral, objeto
material do delito de falsidade ideoldgica eleitoral, alcangando, pois, toda
a movimentagdo financeira que deve ser registrada em conta bancaria es-
pecifica prevista no art. 22 da Lei n° 9.504/97*.

Finalmente, tem-se que a criminalizagdo do caixa dois eleitoral nao
afronta o texto constitucional, sendo a transparéncia do processo eleitoral
bem juridico difuso que se reveste de evidente dignidade penal.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A partir da intima correlacio existente entre democracia e consti-
tucionalismo tem-se que, num ambiente de disputas politicas, manobras
fraudulentas operadas por candidatos e agremiagdes no custeio do fun-
cionamento de partidos/coligacdes e implementagao de campanhas elei-
torais colocam em risco nao apenas a concorréncia democratica, mas, de
forma muito mais ampla, os fundamentos da prépria Republica e, no limi-
te, direitos e garantias individuais.

O controle do financiamento de gastos com campanhas politico-par-
tidarias, mesmo apos o quanto decidido pelo Supremo Tribunal Federal
nos autos da Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 4.650, continua sen-
do um enorme desafio para a Justica Eleitoral brasileira.

Proibir pessoas juridicas de doar, por si s6, ndo resolve o problema,
ja que as causas que favorecem a ilicitude sao multifatoriais.

E o desafio se torna ainda maior quando se descortina, para a Justica
Eleitoral, um novo horizonte a partir da atragdo, para sua competéncia
criminal, de varias e complexas acdes penais que, outrora afetas a Justica
comum Federal, a partir do quanto decidido pelo Supremo Tribunal Fe-
deral nos autos da AP 937-QO e do Inquérito n° 4.435, foram deslocadas
para seus Orgaos jurisdicionais de piso.

Os instrumentos extrapenais previstos pela legislacao eleitoral para o
enfrentamento de doacdes e recebimento de recursos nao contabilizados
em campanhas sdo insuficientes para coibir fraudes, e a legislacao eleitoral
penal, verdadeira colcha de retalhos, revela-se anacronica diante de novas
técnicas e mecanismos tecnoldgicos de cometimento de ilicitos.
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A criminalizagdo do caixa dois eleitoral, nos termos aqui defendidos,
certamente nao resolvera por completo a questao da corrupgao eleitoral
de forma ampla e da lisura que se dever conferir aos processos democra-
ticos de escolha.

Todavia, para o aprimoramento da democracia brasileira, trata-se de
medida que, no limiar do século XXI, ndo se pode prescindir.
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nal, a funcionar, temporariamente, como constituinte, inclusive com a participagao de
senadores eleitos anteriormente a sua instalagdo, por se encontrarem no curso de seus
mandatos de oito anos”. (BARROSO, 2009, p. 41).

4 CARBONELL, Miguel. Constitucién y minorias. In, Constitucionalismo ibero-
-americano del siglo XXI. VALADES, Diego; CARBONELL, Miguel (Coordinadores).
Ciudad Universitaria, México, D.E.: Universidad Nacional Auténoma de México, 2000,
p. 15-31.

5 No ponto, vale a pena ressaltar que a PEC n° 182/2007, que suprime a possibilidade
de reeleigao, para o mesmo cargo, no periodo imediatamente subsequente, tornando ine-
legiveis o Presidente da Republica, os Governadores de Estado e do Distrito Federal, os
Prefeitos e quem os houver sucedido ou substituido nos seis meses anteriores ao pleito,
malgrado aprovada nos dois turnos de votagio na Camara dos Deputados, ainda nao foi
votada no Senado Federal.

6 No ponto, valea pena consignar que, nos termos doart. 23,§ 7°,da Lei n° 9.504/97,
doagdes estimaveis em dinheiro, relativas a utilizacdo de bens méveis ou imdveis de pro-
priedade do doador ou a prestagdo de servigos proprios, sdo permitidas por pessoas fisi-
cas, desde que ndo ultrapassem o valor de R$ 40.000,00 por doador.

7 As contas dos partidos e de seus candidatos devem ser prestadas a Justiga Eleitoral
no prazo de até 30 dias apos a realizacdo das elei¢des; caso haja dois turnos de votagao,
para os candidatos que disputarem o segundo turno, o prazo sera de 20 dias, apds a rea-
lizagdo deste, nos termos do art. 29, incs. III e IV, da Lei Eleitoral.

8 Compreendido a partir da combinagido dos incisos XXXVII e LIII, do art. 5°, da
Constituigao Federal de 1988, Coutinho (2013, p. 377) lembra que “O legislador cons-
tituinte brasileiro de 1988 ndo tratou expressamente do principio, como haviam feito
os europeus continentais apos a Revolucdo Francesa, de um modo geral, exatamente
para que se ndo alegasse nao estar inserida nele a questdo referente a competéncia. Ao
contrario, por exemplo, do art. 25 da Constituigdo italiana atual, em vigor desde 01.01.48
(“Nessuno puo essere disolto dal giudice naturale preconstituito per legge”), preferiu
nosso legislador constituinte, seguindo o alerta da nossa melhor doutrina, em face dos
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acontecimentos ocorridos no pais e profundamente conhecidos (veja-se a atuagdo do
Ato Institucional n. 2, de 27.10.65, e a discussdo no STF a respeito da matéria, com seus
respectivos resultados praticos), trata-la de modo a nao deixar margem as duvidas, como
garantia constitucional do cidadéo, no art. 5°, LIII: “ninguém serd processado nem sen-
tenciado sendo pela autoridade competente”.

9 Art. 350. Omitir, em documento publico ou particular, declaragao que dele devia
constar, ou nele inserir ou fazer inserir declaragdo falsa ou diversa da que devia ser escri-
ta, para fins eleitorais: Pena — reclusio até cinco anos e pagamento de 5 a 15 dias-multa,
se 0 documento é publico, e recluso até trés anos e pagamento de 3 a 10 dias-multa se o
documento é particular. Pardgrafo inico. Se o agente da falsidade documental é funcio-
nario publico e comete o crime prevalecendo-se do cargo ou se a falsificagdo ou alteragdo
¢é de assentamentos de registro civil, a pena é agravada.

10 Art. 1°-A. Os Tribunais de Justica e os Tribunais Regionais Federais poderéo insta-
lar, nas comarcas sedes de Circunscri¢ao ou Se¢do Judicidria, mediante resolucdo, Varas
Criminais Colegiadas com competéncia para o processo e julgamento: I — de crimes
de pertinéncia a organizagdes criminosas armadas ou que tenham armas a disposi¢ao;
II - do crime do art. 288-A do Decreto-lei n° 2.848,de 7 de dezembro de 1940 (Cddigo
Penal); e III - das infragdes penais conexas aos crimes a que se referem os incisos I e IT
do caput deste artigo.

11 Art. 3°-C. A competéncia do juiz das garantias abrange todas as infragdes penais,
exceto as de menor potencial ofensivo, e cessa com o recebimento da dentincia ou queixa
na forma do art. 399 deste Codigo. § 1°. Recebida a dentincia ou queixa, as questdes pen-
dentes serdo decididas pelo juiz da instrugao e julgamento.

12 Art. 299. Dar, oferecer, prometer, solicitar ou receber, para si ou para outrem, di-
nheiro, dadiva, ou qualquer outra vantagem, para obter ou dar voto e para conseguir ou
prometer abstenc¢io, ainda que a oferta ndo seja aceita: Pena - reclusio até quatro anos e
pagamento de cinco a quinze dias-multa.

13 O Brasil, por meio do Decreto Legislativo n° 348, de 18 de maio de 2005, ratificou,
e, por meio do Decreto Presidencial n° 5.687, de 31 de janeiro de 2006, promulgou a
Convengao das Nagdes Unidas contra a Corrupgao.

14 Art. 32-A. Manter, movimentar ou utilizar qualquer recurso ou valor paralelamen-
te a contabilidade exigida pela legislagdo eleitoral. Pena - reclusao, de dois a cinco anos.
§ 1°. Incorrem nas penas deste artigo os candidatos e os gestores e administradores dos
comités financeiros dos partidos politicos e das coligagdes. § 2°. A pena serd aumentada
de um terco a dois ter¢os, no caso de algum agente publico ou politico concorrer, de
qualquer modo, para a prética criminosa.

15  Art. 21. O candidato é solidariamente responsavel com a pessoa indicada na forma
do art. 20 desta Lei pela veracidade das informagdes financeiras e contabeis de sua cam-
panha, devendo ambos assinar a respectiva prestagdo de contas.

16  Art. 22. E obrigatério para o partido e para os candidatos abrir conta bancéria
especifica para registrar todo o movimento financeiro da campanha.



