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RESUMO

Pretende, em um primeiro momento, verificar a aplicabilidade da Lei Anticorrupcao
aos partidos politicos que sao entendidos como pessoas juridicas de direito privado.
Além disso, analisara, a luz do pensamento habermasiano, a necessidade da adoc¢éo
de mecanismos de integridade (compliance) pelos partidos, tendo em vista que estes
sao financiados, atualmente, de forma preponderante pelo Estado. O Brasil vem
passando por uma grave crise de representatividade, na qual a popula¢édo ndo se vé
representada pelos eleitos democraticamente. Nesse sentido, os partidos que
deveriam ser canais legitimos de atuacéo politica e social, captando e assimilando
rapidamente os anseios populares, se encontram “criminalizados” e distantes da
sociedade. Ademais, se afastando dos ideais democraticos, as agremiacfes, de modo
geral, se encontraram no centro da “Operacéo Lava-Jato”, que investigou desvio de
dinheiro publico, doacbes eleitorais em troca de contratos publicos. Assim, devida a
importancia democrética das agremiacdes partidarias, por receberem quantidade
significativa de recurso publico, e também em razdo dos casos de corrupcao
investigados, a ado¢cdo de mecanismos de integridade se demonstra necessaria e
imprescindivel. A Lei Anticorrupcdo brasileira dispde sobre a responsabilizacéo
objetiva de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administracdo publica, e
estabelece o seu alcance, incluindo qualquer associagao de pessoas. Ao estabelecer
que a legislacao se aplica as associacfes de pessoas, e partindo da premissa de que
0s partidos politicos sdo associacdo de pessoas que partilham da mesma ideologia,
deveria ela alcancar os partidos, com a responsabilizacdo objetiva dessas pessoas
juridicas? Ainda que nao seja aplicavel, na integra, a legislacédo, os partidos devem
adotar mecanismos de integridade, pois o compliance partidario trara maior
transparéncia e ética para os partidos politicos. Com o estudo, se pretende demonstrar
gue se aplica aos partidos politicos a atual Lei Anticorrup¢ao, e que € fundamental a
adocdo de tais programas pelas agremiacbes partidarias, visando fortalecer
eticamente os partidos perante a opinido publica, contribuindo para um resgaste da
esséncia partidaria e da confianca da sociedade. Para tanto, sera utilizado o método
dedutivo, tendo como base tedrica os filésofos Philip Pettit, Benjamin Constant, César
Augusto Ramos e Jirgen Habermas, por meio de artigos cientificos e livros destes
autores, e de outros que neles se baseiam, além da andlise da realidade politica
brasileira por meio de obras de direito constitucional, eleitoral e politico, doutrina,
comparacao com legislacdo de outros paises. Espera-se concluir pela aplicabilidade
da Lei Anticorrupcdo no ambito partidario, e pela imprescindibilidade de adoc¢éo de
mecanismos de integridade pelos partidos politicos.

Palavras-chave: Anticorrupcéo. Habermas. Partidos Politicos. Compliance. Etica.
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ABSTRACT

At first, it intends to verify the applicability of the Anti-Corruption Law to political parties
that are understood as legal entities of private law. In addition, it will analyze, in the
light of Habermasian thinking, the need for the adoption of integrity mechanisms
(compliance) by the parties, considering that these are currently financed mainly by
the State. Brazil has been going through a serious crisis of representativeness, in
which the population is not represented by the democratically elected. In this sense,
the parties that should be legitimate channels for political and social action, capturing
and assimilating popular desires quickly, are “criminalized” and distant from society.
Furthermore, moving away from democratic ideals, associations, in general, found
themselves at the center of “Operation Lava-Jato”, which investigated embezzlement
of public money, electoral donations in exchange for public contracts. Thus, due to the
democratic importance of party associations, as they receive a significant amount of
public resources, and also due to the cases of corruption investigated, the adoption of
integrity mechanisms is necessary and essential. The Brazilian Anti-Corruption Law
provides for the objective liability of legal entities for the practice of acts against public
administration, and establishes its scope, including any association of persons. When
establishing that the legislation applies to associations of people, and assuming that
political parties are associations of people who share the same ideology, should it
reach the parties, with the objective accountability of these legal entities? Although the
legislation is not fully applicable, parties must adopt integrity mechanisms, as party
compliance will bring greater transparency and ethics to political parties. With the
study, it is intended to demonstrate that the current Anti-Corruption Law applies to
political parties, and that the adoption of such programs by party associations is
fundamental, aiming at ethically strengthening parties before public opinion,
contributing to a restoration of party essence and society's trust. For this purpose, the
deductive method will be used, based on the philosophers Philip Pettit, Benjamin
Constant, César Augusto Ramos and Jiurgen Habermas, through scientific articles and
books by these authors, and others that are based on them, in addition to Brazilian
political reality through works of constitutional, electoral and political law, doctrine,
comparison with legislation of other countries. It is expected to conclude that the Anti-
Corruption Law is applicable at the party level, and that the adoption of integrity
mechanisms by political parties is essential.

Key-words: Anti-corruption. Habermas. Political parties. Compliance. Ethic.
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INTRODUCAO

O Brasil vem passando por uma grave crise de representatividade,
na qual a populacéo nao se vé representada pelos eleitos democraticamente. Nesse
sentido, os partidos que deveriam ser canais legitimos de atuac&o politica e social,
captando e assimilando rapidamente 0s anseios populares, se encontram
“criminalizados” e distantes da sociedade.

Isso porque, se afastando dos ideais democraticos, as agremiacdes
se encontraram no centro da “Operagao Lava-Jato”, que investigou desvio de dinheiro
publico, doacdes eleitorais em troca de contratos publicos.

Os partidos sao financiados de forma mista, tanto por pessoas fisicas
guanto pelo Estado. Assim, as fontes de recursos sédo o fundo partidario, doacfes
privadas de pessoas fisicas, comercializacdo de bens e comercializacdo de eventos,
e o fundo especial de financiamento de campanha (FEFC).

No Brasil, ndo existe uma cultura de doacéo partidaria por pessoa
fisica, sendo o financiamento partidario preponderantemente com dinheiro publico,
apos o Supremo Tribunal Federal, por meio da ADI n° 4650 julgada em 2015, declarar
inconstitucional pessoas juridicas doarem para partidos e candidatos. A partir deste
julgamento ndo foi mais permitida no pais a doacdo empresarial para financiar
campanhas eleitorais e organizagfes politicas.

Diante disso, os partidos devem prestar contas a Justica Eleitoral até
o dia 30 de abril referente ao ano anterior, entretanto, conforme se nota pelas
investigacbes em curso e finalizadas, persistem casos de “caixa 2", dinheiro ndo
contabilizado na prestacao de contas, havendo uma dificuldade da Justica Eleitoral
em coibir e evitar tais praticas.

A Lei Anticorrupcdo traz a responsabilizacdo objetiva de pessoas
juridicas pela pratica de atos contra a administracao publica, e muitas empresas tém
adotado o compliance a fim de avaliar e reduzir os riscos, fazendo cumprir as normas
legais e criando um ambiente ético e sustentavel. Assim, a Lei inclui em seu alcance
associacbes de pessoas, e os partidos sao essencialmente uma associacao de
pessoas inspiradas em ideais e movidas pelo mesmo interesse, que buscam alcancar
0 poder de forma legitima.

Por receberem dinheiro publico, e em razdo da importancia

democrética dos partidos, deveria a Lei Anticorrup¢do ser aplicada no ambito
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partidario? De outra forma, de acordo com os principios constitucionais da moralidade
das elei¢Bes, da probidade administrativa, e até mesmo visando melhorar a sua
imagem perante a sociedade, deveriam os partidos adotarem mecanismos de
integridade, com o objetivo de coibir praticas corruptas, € a0 mesmo tempo gerir riscos
na relagdo com os grupos de pressao (lobby)?

O presente estudo pretende demonstrar que os partidos politicos
devem se submeter a Lei Anticorrupcao brasileira, ainda que néo integralmente, e da
mesma forma, diante do atual quadro de “criminalizagao” das agremiagdes partidarias,
as organizagles politicas precisam adotar mecanismos de integridade, com um
programa de compliance partidario, a fim de cumprir a legislacdo, os principios
constitucionais eleitorais e partidarios, bem como para cumprir a responsabilidade
social dos partidos e melhorar a sua imagem perante a sociedade.

Assim, ao recuperarem seu prestigio e se aproximarem da populacgéo,
poderiam assumir seu papel de meio pelo qual se forma politicamente a vontade,
permitindo assim o “engate” da esfera publica informal com a formal, a luz da teoria
do procedimento deliberativo de Habermas. A adocédo de tais programas, por si so,
nao traria aos partidos esse papel, entretanto, sem transparéncia, confiabilidade e
respeitabilidade este processo de reabilitacdo das agremiacdes partidarias fica
inviabilizado.

Programas de integridade ou compliance, que serd explorado no
terceiro capitulo, pode ser entendido como a observancia e cumprimento das normas,
estar em conformidade com a Lei, e objetiva detectar previamente as falhas que
possam ocorrer, bem como evitar descumprimento legal ou préaticas criminosas,
visando se evitar danos e responsabilidades nas mais variadas esferas. Assim, sua
finalidade €, justamente, minimizar ou evitar a pratica de crimes pelas pessoas
juridicas, e, além disso, pode-se também entender por uma espécie de mandamento
ético das entidades juridicas de direito privado.

Nesse sentido, o estudo € relevante, pois trata-se de um tema ainda
pouco debatido, mas que gera controvérsias quanto a aplicabilidade da Lei
Anticorrupgdo aos partidos politicos, da mesma forma que se alinha a area de
concentracdo em Direito Negocial, uma vez que se estuda a organizacdo politica da
Republica e os partidos politicos, organizacdes importantes para a democracia
brasileira.

Alias, em um primeiro momento o tema do presente estudo parece



16

estar distante do Direito Negocial, entretanto este ndo abrange apenas o direito
privado, mas também o direito publico, incluindo o constitucional e o eleitoral. A
formacéo do Estado é, na verdade, um negdcio juridico no qual as pessoas, por meio
do contrato social, estabelecem direitos e obrigacdes de todos os individuos da
sociedade.

lgualmente, os partidos politicos também sdo objetos do Direito
Negocial, vez que a sua natureza de associacdo de pessoas demonstra a relacéo
negocial existente no proprio conceito de partido. Além disso, as agremiacdes
partidarias a todo momento realizam negdcios juridicos, seja contratando servicos,
comprando de fornecedores, realizando vendas, locando imdveis para suas sedes.

O partido politico, embora revestido de um carater publico em razéo
de sua importancia democrética, € considerado uma pessoa juridica de direito privado,
de carater associativo, no qual o cidaddo que se identifica com a ideologia politica de
determinada agremiacao se filia, ou seja, se associa, sendo realizado um negdcio
juridico. Alias, o préprio Estatuto do partido € tido pelo Direito Eleitoral como fonte
formal ndo estatal oriunda da relacdo negocial entre os filiados.

N&o obstante, pode-se dizer que a propria eleicdo, momento pelo qual
os cidadaos exercem o sufragio universal é uma espécie de contrato, vez que o eleitor
esta, dentro da sua autonomia da vontade, transferindo ao seu representante o seu
poder constitucional, como se tivesse contratando aquele que vai defender seus
interesses e exercer o mandato em seu nome.

Desta forma, resta claro a pertinéncia de se estudar os partidos
politicos e suas relagBes negociais, principalmente pelo fato da presente dissertacédo
buscar demonstrar que as agremiacdes partidarias devem ser enquadradas na Lei
Anticorrupc¢édo, ainda que parcialmente e no que ndo contraria a Lei dos Partidos, bem
como devem adotar programas de integridade, visando maior ética e
responsabilidade, o que impacta diretamente nas relagcdes negociais entre partidos,
Poder Publico, filiados e terceiros.

Por outro lado, busca-se investigar o dever do Estado em
responsabilizar os partidos, pessoas juridicas de direito privado, por atos lesivos a
Administracdo Publica. Também se objetiva demonstrar que as agremiagdes devem
adotar mecanismos de integridade em prol de uma ética partidaria, responsabilidade
social e de modo a melhorar a imagem dos partidos perante a sociedade.

A linha de pesquisa se encontra alinhada com o presente estudo, uma
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vez que o Estado, conforme o art. 170 da Constituicdo Federal, pode intervir na ordem
econdmica, e por meio da Lei Anticorrupcdo busca responsabilizar pessoas juridicas
que atentem contra a Administracdo Publica. Ademais, busca-se investigar se é
possivel limitar a autonomia partidaria em prol de uma maior moralidade e ética
partidaria, vez que a quantidade de recursos publicos destinadas aos partidos é
significativa.

A liberdade é a base que fundamenta a democracia, vez que nao
existe Estado democratico quando ndo se garante a autonomia individual. Por outro
lado, a liberdade politica, é explicada por trés modelos: republicano, liberal e
deliberativo. Isso porque, Habermas buscou uma forma de conciliagcdo de
democracias, tomando elementos liberais e republicanos, adicionando a sua teoria do
discurso.

A democracia brasileira tem como uma de suas principais
carateristicas 0 monopdlio partidario da representacao politica, entretanto, os partidos
gue deveriam ser canais legitimos de atuacao politica e social, captando e assimilando
rapidamente os anseios populares, se encontram “criminalizados” e distantes da
sociedade, pois ao se afastar dos ideais democraticos, as agremiacfes se
encontraram no centro da “Operagéo Lava-Jato”, que investigou desvio de dinheiro
publico, doacdes eleitorais em troca de contratos publicos.

Outrossim, a estrutura hierarquica partidaria, a falta de transparéncia,
a presenca de dominacdo no ambito interno dos partidos, bem como a prépria
fragmentacdo partidaria brasileira contribuem, de igual modo, para a crise das
agremiacdes politicas e também da prépria democracia representativa.

Conforme pesquisa do Instituto Brasileiro de Opinido e Estatistica
(IBOPE) realizada com 2002 (dois mil e dois) manifestantes em oito capitais durantes
os protestos de 20 de junho de 2013, 89% (oitenta e nove por cento) dos
manifestantes ndo se sentiam representados por qualquer partido politico, e 86%
(oitenta e seis por cento) por nenhum politico brasileiro (SILVA, 2013).

Isso demonstra uma grave crise de representatividade, na qual a
populacdo nédo se vé representada pelos eleitos democraticamente. O presente
estudo pretende demonstrar, diante do contexto apresentado e do problema na
fiscalizacdo do uso dos recursos publicos, bem como em relagdo a criminalizacdo
atual dos partidos, que a Lei Anticorrupcdo deve ser aplicada aos partidos, e é

fundamental que as agremiacdes politicas adotem mecanismos de integridade,
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buscando a ética interna e a responsabilidade social.

No primeiro capitulo, se abordaré os partidos politicos, analisando-se
o historico, o seu conceito e papel democratico, bem como a auséncia de democracia
interna, liberdade e transparéncia, o que vem contribuindo para uma descrenca geral
nos partidos e na propria politica, agravando a crise de representatividade que nao
esta presente apenas no Brasil e nos ultimos anos, mas é um sintoma que vem se
arrastando ao longo das décadas, especialmente nos ultimos anos com repetidos
escandalos envolvendo organizacdes partidarias e a grande fragmentacao partidaria.

No segundo capitulo, o estudo tera como objeto a Lei Anticorrupgéo
aprovada no Brasil, verificando-se o historico da legislacdo, a sua tramitagcdo no
Congresso Nacional, e, por fim, a sua aplicabilidade e finalidade. No terceiro capitulo,
se analisara a imprescindibilidade da ado¢cdo de mecanismos de integridade pelos
partidos politicos, discorrendo-se sobre 0s negdcios juridicos e o financiamento dos
partidos, a aplicabilidade da Lei Anticorrupcao, ainda que parcialmente, bem como os
projetos em tramite no Congresso sobre o compliance partidario, e, por ultimo, quais
caracteristicas devem ter um eficiente programa de integridade partidario, e a
necessidade de maior transparéncia e ética sob o enfoque da teoria do discurso de
Habermas, para que as agremiacdes, recuperando o prestigio e confianga, possam
cumprir sua funcdo democrética e social.

Pelo estudo, se demonstrard que a Lei Anticorrupcao (direito) se
aplicada aos partidos politicos (politica) contribuira com uma maior ética partidaria
(ética), traduzindo-se em beneficio a coletividade e ao Estado Democratico de Direito
(moral), sendo determinante para a propria legitimidade da norma produzida.

Desta forma, a demonstracdo da necessidade de adocdo de
mecanismos de integridade no ambito partidario contribuira para o estudo dos
partidos, suas fungbes, sua relevancia constitucional e democréatica, além de
demonstrar a importancia do Estado e do Direito na regulacdo da utilizacdo e
destinacdo dos recursos publicos utilizados para o financiamento partidario.

Para tanto, sera utilizado o método dedutivo, tendo como base tedrica
os filésofos Philip Pettit, Benjamin Constant, César Augusto Ramos e Jirgen
Habermas, por meio de artigos cientificos e livros destes autores, e de outros que
neles se baseiam, além da analise da realidade politica brasileira por meio de obras
de direito constitucional, eleitoral e politico, estudo de jurisprudéncia, doutrina,

comparacao com legislacdo de outros paises. Por certo, conclui-se pela aplicabilidade
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da Lei Anticorrupcdo no ambito partidario, e pela imprescindibilidade de adocéao de
mecanismos de integridade pelos partidos politicos.
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1 PARTIDOS POLITICOS

Os partidos politicos podem ser entendidos, em sintese, como
associacOes de cidadaos, de caracter duradouro, que procuram, por meio de elei¢coes,
conquistar legitimamente o poder, a fim de materializarem seus ideais e programas
visando a solugéo dos problemas encontrados pela comunidade.

A busca legitima pelo poder € uma caracteristica essencial da politica
representativa. O politico deseja a conquista do governo, a fim de colocar em pratica
seus ideais, ideias e com vistas a atender ao interesse publico. Esse modelo néao é
novo, vez que ha registros que datam de 1828, nos Estados Unidos, e de 1832, na
Inglaterra.

Também ha um fenbmeno na modernidade que é a secularizacao da
sociedade, na medida em que a filosofia passa para uma visdo pos-metafisica,
principalmente com a teoria do discurso e a democracia deliberativa de Habermas.
Assim, o filésofo alemé&o interpreta a sociedade como marcadas fortemente por um
pluralismo de vis@es, e ndo é possivel mais se falar em uma relacao de representante
e representado, sem o intermédio de partidos politicos, que na politica deliberativa
assumiriam um papel de canalizacdo da opinido publica espalhada pelos diferentes
niveis de esfera publica.

Assim, € preciso uma estrutura intermedidria para se fazer a mediacao
entre sociedade e Estado, mas isso ndo caberia somente aos partidos, pois, o sistema
politico € mais complexo e a esfera publica ndo € uma instituicdo ou organizacao
(HABERMAS, 1997, p. 92), mas uma rede de comunicacdo que engloba tanto as
formais e também as informais tdo fortalecidas com as redes sociais. Logo, as
agremiacdes partidarias se tornam fundamentais para canalizar a vontade e opinido
formada informalmente e transporta-las para as decisées do Estado).

Ademais, os modelos republicano e liberal ndo conseguem dar uma
resposta adequada a esta sociedade complexa, jA que ambos se centram no Estado.

Sobre isso, afirma o Professor Aylton Barbieri Durdo (2011, p. 13):

Para a politica deliberativa, a soberania popular ndo estd centrada em
nenhum lugar privilegiado, mas dispersa pela ampla rede de comunicagéo
social presente na sociedade, a qual é responsavel pela formacao da opinido
e da vontade, porgue se nutre da intersubjetividade da acdo comunicativa dos
cidadaos, ou seja, tanto pela esfera publica em que se forma a opinido
publica, como pelas estruturas do estado de direito que tomam decisdo. Este
modelo responde melhor a concep¢édo da sociedade complexa, na qual o
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sistema politico ndo pode ser concebido como o centro de uma sociedade
gue se constitui por meio dele. O sistema politico € somente um sistema entre
outros, especializado em tomar decisbes, que ndo pode determinar o
funcionamento do conjunto dos sistemas da sociedade complexa, regidos por
I6gicas préprias.

Nesse sentido, ndo ha como se pensar em um sistema de
representacdo que ndo seja a democracia deliberativa com a mediagéo de entidades
que reunam pensamentos distintos, mas objetivos em comum, além de que se faz
necessaria a presenca de canais democraticos visando formar a vontade popular e
captar a opinido publica emanada das esferas informais, a fim de se influenciar na
conducdo democratica e na formulagédo das normas que vinculam a todos.

E nesse quadro, que a presenca dos partidos politicos se demonstra
fundamental para uma democracia deliberativa. Os partidos devem assumir a sua
funcdo de mediacdo na esfera publica, captando os problemas sociais que ressonam
no ambito privado e informal, transmitindo-os para o sistema democratico
representativo (politico), possibilitando discusséo publica que refletirdA no mundo da
politica.

Entretanto, para que cumpra esta funcdo de meio para a formacao
popular, os partidos necessitam de maior democracia interna, transparéncia, além de
se manterem distante do poder econdmico que ao captar essas associacdes acaba
por desconfigurar o papel partidario na democracia, enfraquecendo-a.

Assim, neste primeiro capitulo serd analisado o historico das
agremiagdes partidarias, bem como o seu conceito e verdadeiro papel democratico,
inclusive sua funcdo social, investigando ainda a questdo da democracia interna,
liberdade e transparéncia, e, por fim, a crise de representatividade, abordando-se as
causas e os efeitos para a democracia brasileira. O objetivo é realizar uma analise da
histéria partidaria, das funcdes e problemas dos partidos e da atual democracia
representativa, visando um diagnostico da realidade das organizac6es politicas no

Brasil.

1.1 EVOLUCAO HISTORICA

Conforme ja destacado, a figura dos partidos politicos ndo é novidade

na vida politica dos paises. Nas palavras de Bonavides (1996, p. 57) no Século XX as
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agremiacdes tiveram um maior reconhecimento de sua relevancia com o fenébmeno
da constitucionalizacao, “pois, o sistema de partidos representou um dos fenémenos
politicos de maior importancia ha segunda metade deste século e se manifesta como
tal logo apds a Segunda Grande Guerra Mundial”.

O autor se referiu ao fendmeno do reconhecimento constitucional, e
até mesmo de positivacdo das agremiacdes partidarias, uma vez que a existéncia
destas se desenvolveu fora da Constituicdo e até mesmo das leis. Entretanto, ao se
analisar a denominada Teoria Geral dos Partidos Politicos, percebe-se que essas

associacdes estavam presentes muito antes do reconhecimento constitucional e legal.

1.1.1 Apontamentos sobre o Surgimento dos Partidos

Conforme se destacou, os partidos surgiram inicialmente no meio
social, sem a positivacdo destes, pois, segundo Frederico Alvim (2013, p. 11) o
“surgimento dos partidos politicos € um fenémeno social paulatino cuja concepc¢ao
pode ser identificada a partir dos séculos XVII e XVIII, contemporanea, portanto, ao
surgimento do regime democratico representativo”. Contudo, n&o da forma que se
conhece as agremiacdes partidarias atualmente.

Assim, destaca ALVIM (2013, p. 11):

Adota-se aqui a nocao de partido em sentido amplo, tal como a assumida por
Georges Burdeau, para quem as agremiacdes partidarias existem desde
gue os homens, pela primeira vez, concordaram a respeito de alguma
finalidade com projecdo social e dos meios necessdrios para alcanca-la.
Por esse critério, seria possivel vislumbrar o principio do fenémeno
partidario nas atividades de tories (conservadores) e whigs (liberais), por
ocasido da Revolugdo Gloriosa, na Inglaterra, 1688; de federalistas e
republicanos, nos Estados Unidos poés-independéncia; ou, ainda, de
jacobinos e girondinos, no levante revoluciondrio francés.

Ainda segundo o autor (2013, p. 11) os partidos se fortaleceram e
expandiram suas atividades somente “em meado do século XIX a partir de quando os
grupos politicos evoluiram para a adocdo de formas e estruturas mais estaveis
definidas e profissionalizadas”. Assim, nota-se a estreita ligacdo da evolucdo dos

partidos e a Revolugéo Industrial, pois esta possibilitou 0 sentimento nos operarios de
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se organizarem enquanto classe buscando combater a burguesia.
Nesse mesmo sentido, aponta José Alfredo de Oliveira Baracho

(1980, p. 35) ao afirmar que:

Considerados hoje como essenciais a democracia representativa, até ha
pouco tempo, a existéncia dos partidos desenvolveu-se fora da Constitui¢cdo
e mesmo das leis, desde que os textos constitucionais escritos e as leis o0s
ignoravam. Sao considerados como produto dos costumes e da tradi¢ao, fruto
da experiéncia da nacdo e ndo resultado da acdo formal de qualquer
autoridade legalmente constituida.

Ainda que ndo expressamente, os partidos estavam presentes na vida
politica dos paises e nac¢des. Baracho (1980, p. 36) afirma que Harold J. Lanski ao
estudar o sistema de partidos no parlamentarismo inglés reconhece que, na Gra-
Bretanha “o objetivo principal do partido é conseguir chegar ao poder, pelo que utiliza
todos 0s meios para organizar eleitores nos distritos”. O autor traz ainda que Lanski
em “seu trabalho afirma que, substancialmente, a auséncia o reconhecimento legal da
existéncia dos partidos nao significa que eles ndo facam parte dos mecanismos de
governo”.

Assim, nota-se que na evolucéo histérica dos partidos politicos existe
um grande traco ainda de informalidade e de costumes, mas ainda assim essas
associacfes estao presentes na vida politica dos paises, e demonstram tracos que
atualmente fazem parte do proprio conceito de partido politico, como a busca legitima
pelo poder.

Maurice Duvenger (apud BARACHO,1980, p. 24) afirma que:

Durante a primeira metade do século XIX, quando se falava em “partidos”
tinha-se em mente, essencialmente, as ideologias, e ndo os homens que as
encarnavam. Com os trabalhos de MARX, e ainda mais de LENINE, a énfase
transitou para a infra-estrutura social: considerando-se os partidos como
modos de expressao das classes na vida politica.

Conforme explica ALVIM (2013, p. 11-12):

Deriva dai a conclusédo de que, até o século XIX, ndo existiam, propriamente,
partidos, mas apenas grupos politicos ou fac¢des. O aparecimento dos
partidos, em nocéo apurada, identifica-se, portanto, com 0 momento em que
a atuacdo partidaria superou 0 modelo de atuacdo ocasional e precaria,
parlamentar ou eletiva, para, fora das assembleias, assumir uma forma de
mobilizagdo politica institucionalizada, burocraticamente estruturada e
duradoura.
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No mesmo sentido, Pedro Sabino de Farias Neto (2011, p. 179) diz:

A principio, os partidos foram organizac8es puramente eleitorais, cuja funcao
essencial consistia em assegurar o éxito de seus candidatos. Nesse contexto,
a eleigéo era o fim e o partido era o meio. Depois, o partido desenvolveu
funcbes préprias como organizagdo capacitada para a agdo direta e
sistematica sobre a atividade politica, colocando a eleigdo a servico da
propaganda partidaria.

Assim, Baracho (1980, p. 37) afirma que é possivel constatar as
“primeiras tendéncias para enquadrar os partidos politicos nas constituicbes europeias
a partir de 1914, na época em que MIRKINE-GUETZEVITCH passa a falar na
tendéncia a racionalizacado do poder”, destacando o autor sobre a criacdo do Tribunal
Eleitoral na Constituicdo da Tchecoslovaquia.

Na Alemanha, com a Constituicdo de Weimar, de 1919, foi
reconhecido o direito da formacao de associacfes, dispondo ainda que nao se poderia
negar a personalidade destas por ter como finalidade a politica. Antes disso, porém,
era possivel perceber figuras bastantes semelhantes aos partidos politicos, como
destaca Arnaldo Manuel Abrantes Gongalves (2005) ao afirmar que as agremiacoes
partidarias britanicas “nascem das reformas eleitorais de 1832 (Reform Act) e 1867
que conduzem ao alargamento do sufragio e a criacao das registration societies donde
saem as organizagdes locais dos partidos que se criam apos a lei eleitoral de 1832”.

Entretanto, para fins desta dissertagcéo opta-se por um recorte a partir
do Século XIX, tendo em vista, conforme apontado, que a evolucéo partidaria teve
protagonismo apés 1900, com o reconhecimento legal e formal destas associacdes,
como na Republica Federal da Alemanha que em sua Lei Fundamental, de 1949,
disp0s sobre os partidos, trazendo o seguinte:

Artigo 21 [Partidos]

(1) Os partidos colaboram na formacéo da vontade politica do povo. A sua
fundacéo é livre. A sua organizagdo interna tem de ser condizente com 0s
principios democréticos. Eles tém de prestar contas publicamente sobre a
origem e a aplicacdo de seus recursos financeiros, bem como sobre seu
patriménio.

(2) Sé&o inconstitucionais os partidos que, pelos seus objetivos ou pelas
atitudes dos seus adeptos, tentarem prejudicar ou eliminar a ordem
fundamental livre e democrética ou p6r em perigo a existéncia da Republica
Federal da Alemanha.

(3) Estdo excluidos do financiamento estatal os partidos que, pelos seus
objetivos ou pelas atitudes dos seus adeptos, tentarem prejudicar ou eliminar
a ordem fundamental livre e democratica ou pér em perigo a existéncia da
Republica Federal da Alemanha. Uma vez decidida essa exclusdo, sdo
eliminadas também as vantagens fiscais e as subven¢Bes para esses
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partidos.

(4) Cabe ao Tribunal Constitucional Federal decidir sobre a questdo da
inconstitucionalidade de acordo com o 82, bem como sobre a eliminacéo do
financiamento estatal de acordo com o §3.

(5) A matéria sera regulamentada por leis federais.

Constata-se que a Alemanha, em 1949, colocou os partidos politicos
em sua Lei Fundamental, a Constituicdo Alema, trazendo alguns aspectos relevantes
a eles como a funcdo de formar a vontade politica do povo, além de garantir a
autonomia de criacdo e de organizacdo, bem como de determinar a prestacdo de
contas e de possibilitar ao povo o conhecimento da origem de seus recursos.

Portanto, na Alemanha as agremiac6es partidarias ganharam status
constitucional, e institutos tdo importantes sobre o direito partidario ganharam relevo,
e assim como no pais aleméao, outros paises no século XX passaram a incluir os
partidos em suas constituicoes.

Nota-se, assim, que sempre existiram grupos de pressao que
buscavam defender seus interesses perante o Estado, mas n&o havia partidos
politicos em sua concep¢ao moderna, tal qual se conhece atualmente. Desta forma,
pode-se afirmar que as organizacfes politicas surgiram no mundo no final do século
XIX e inicio do século XX.

Sobre isso, afirma Benjamin Alves Rabello Filho (2001, p. 20-21):

a ideia de partido politico remonta & Idade Média. E mais antigo o vocabulo
partido na terminologia politica que classe nas denominag¢des sociais.
Denominavam-se partido as fac¢des que outrora dividiam as Republicas, os
clas italianos no periodo renascentista, os clubes onde se realizavam as
reuniBes dos deputados das Assembleias Revolucionéarias, bem como os
comités que lhes preparavam as eleicGes censitédrias e as organizacdes
populares de democracia moderna. A justificativa para esta diversidade de
interpretacdes num mesmo vocébulo esta em que todas estas instituicbes
tinham por objetivo a conquista e o exercicio do poder. Na verdade, os
verdadeiros partidos surgiram h& pouco mais de um século. No seu perfil
moderno, os partidos ganharam consisténcia, embora lenta, a partir da
adocgdo do principio da representatividade popular, com o surgimento em
1215, na Inglaterra, do incipiente poder legislativo decorrente da Carta Magna
(LGL\1988\3) Baronorum, vindo a se consolidar, porém, efetivamente, em
meados do século XIX. Até aquela época, embora ja encontrassemos
tendéncias de opinides, clubes populares, associagbes de pensamento e até
mesmo grupos parlamentares, ndo se conhecia partido politico no sentido
moderno do termo. E verdade que, gramaticalmente, a palavra partido
designa parte de conjunto social e, por isso, ja servia antes para designar
grupos que, por qualquer razéo, defendiam ideias sem aceitacdo universal.

Assim, ainda que durante muito tempo existiram grupos, semelhantes

a partidos, o fato € que somente no final do século XIX e inicio do século XX que
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pessoas se organizaram de maneira estavel e passaram a lancar candidatos em
elei¢bes, além de compartilharem um mesmo ideal, como ficara claro também ao se

analisar a histéria dos partidos no Brasil.

1.1.2 Surgimento dos Partidos no Brasil

Nesse sentido, cumpre destacar agora a historia dos partidos no
Brasil. Assim como em outros paises, também existiu uma fase pré-historica das
agremiagdes partidarias, antes da conceituagcéo conhecida e existente atualmente no
pais.

Essa fase de pré-historia dos partidos brasileiros se inicia antes
mesmo da independéncia, que ocorreu em 1822, e nesse estagio as agremiacdes
politicas eram denominadas como “facgbes” e eram malvistas pela sociedade.
Entretanto, estas for¢cas ndo constituiam organiza¢des politicas, mas tdo somente
grupos sociais especificos que detinham certa forca.

Conforme destaca Soares (1998) os movimentos pioneiros que
traziam “caracteristicas de partidos politicos no Brasil datam dos tempos imperiais.
Antes de 1822, a luta politica restringia-se a Brasileiros (0os que aspiravam a

independéncia) e estrangeiros (os que a bloqueavam)”. Ainda segundo o autor:

Inaugurado o nosso poder Legislativo regular, em 1826, observamos que,
pouco a pouco foi se formando na Camara de Deputados, como na imprensa,
uma corrente oposicionista que chegaria a distinguir, entre os seus
componentes, ainda, antes da revolucéo de 6/7 de abril de 1831, os politicos
denominados exaltados ou farroupilhas. Nao constituia, porém, partidos
organizados, o que somente no periodo regencial se tornaria mais nitido.
Neste periodo tornaram-se mais claros os nossos organismos partidarios
iniciais, deixando de haver apenas governo e oposi¢cdo, como no 1° reinado.
(SOARES, 1998).

Desta forma, mais precisamente a partir da Regéncia de Feij6 (1835),
se pode determinar como um marco dos nascimentos das organizagfes politicas no
Brasil o momento em que duas correntes politicas inspiraram os grandes partidos do
Império que governariam até o fim da Monarquia: o Partido Conservador e o Partido
Liberal.

Embora em um primeiro momento possa se pensar que os partidos

tivessem entre si diferencas ideoldgicas marcantes, na verdade ambos adotavam a
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teoria liberal classica, com pouca intervencdo do Estado na economia e outras
carateristicas do liberalismo classico.

Ademais, lutavam apenas pelo poder, ndo se pautando pelos seus
principios ideoldgicos, tudo a depender das conveniéncias, pois haviam projetos
conservadores em suas ideias defendidos pelo Partido Liberal e, ao mesmo tempo,
propostas apresentadas pelos liberais e aprovadas pelos conservadores.

Isso porque, no fundo ambos os partidos eram fundados na
aristocracia, defendendo os mesmos interesses. Pode-se, porém, apontar que 0s
Conservadores, com base no poder agricola da época, defendiam o governo
centralizado, e havia uma forte preponderancia de membros com interesses agrarios,
grupos com grande poder econémico.

Por sua vez, o Partido Liberal, em que pese também ter tido tracos
marcantes de grandes proprietarios de terras em sua composicdo, era mais
representado pela burguesia urbana, formada por comerciantes e profissionais da
cidade, e defendia a liberacdo das provincias, com um governo parlamentar mais
aprimorado, e a abdicacdo do poder moderador, além da vitaliciedade do senado,
eleicOes bienais para deputados e abolicdo da escravatura.

Nesse sentido, destaca Orlando Soares (1989, p. 172):

Ideologicamente, pouco diferiam esses partidos; a propésito nada é mais
ilustrativo a esse respeito, do que a expressao cunhada na época, atribuida
a Joaquim Nabuco de Araudjo, mas que caiu afinal no dominio da opinido
publica, assim exprimindo esse fendmeno, ironicamente: “N&o ha liberal mais
conservador do que quando esta no poder”.

Desta forma, nota-se que o surgimento de dois partidos que
governariam o pais até o término da Monarquia foi marcado por uma fraca base
ideolégica, e tracos marcantes de oligarquismo, coronelismo e patrimonialismo,
aspectos que ainda permanecem fortes no atual cenario partidario brasileiro.

Outro aspecto histérico que merece destaque diz respeito ao
enfretamento entre esses dois partidos. Nao havia respeito entre eles, e muito menos
imposicao de um ou de outro perante a opinido publica, mas tdo somente uma relagéo
bélica entre as agremiacfes e cada um possuia seu proprio 6rgao de imprensa que
era utilizado para atacar o adversario.

A historia dos partidos liberal e conservador nessa fase do Brasil €

bastante rica, entretanto para fins desta pesquisa sera feito um recorte através de uma
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linha do tempo, destacando alguns aspectos pertinentes. Nesse sentido, houve dentro
desta sequéncia historica manifestos (manifesto ao mundo — 1849; manifesto
republicano — 1870) e também a formacdo de uma nova organizacao politica (liga
Progressista ou Partido Liberal Progressista — 1864 a 1868).

Vale destacar que no momento do manifesto republicano (1870), que
lancou as bases do Partido Republicano (de grande importancia para a formagéo da
Republica e mais tarde Partido Republicano Federal), havia uma grande luta pela
abolicdo da escravatura, que ganharia maior forca a partir de 1880. Conforme destaca
Orlando Soares (1989, p. 172):

Nessa sequéncia de acontecimentos, em 1887, por ocasido do afastamento
do Imperador da chefia de governo, por motivo de enfermidade e necessidade
de tratamento no exterior, assume a chefia daquele a princesa-regente,
Isabel, momento esse em que o Partido Republicano Federal lanca veemente
manifesto, elaborado pelo seu Congresso, reunido na Capital do Império
(Municipio Neutro), no Rio de Janeiro.

Esse manifesto critica o imobilismo e a insensibilidade por parte dos homens
que “servem ao principio monarquico”, e que “hao perdido, com as nogdes do
dever civico, os nobres estimulos que devem alentar em todas as épocas e
em todos os paises os leais servidores de uma politica regida pelos principios
morais e inspirada pelo amor do bem.

O mesmo documento enfatiza o ideal da Republica federativa brasileira,
“fundada na base da reciproca autonomia e independéncia das Provincias e
Circunscrigdes, que no futuro hdo de formar os Estados Unidos do Brasil”,
baseada no sufrdgio universal; liberdade de consciéncia, dos cultos, da
palavra escrita, de reunido, de ensino, de associagao, instituicdo do jari para
toda a classe de delitos; abolicdo dos privilégios pessoais, titulos de nobreza
ou condecorac¢des; instituicdo do Poder Judicial, como delegac¢éo direta da
soberania nacional e outros principios.

Antes de continuar analisando a histéria dos partidos, e por que nao
da propria politica e democracia brasileira, vale dois registros: o primeiro de 1876 com
o lancamento de um manifesto que apareceu no Recife denominado “Para que um
Partido Catolico”, nos qual se formulou diversas consideracdes acerca do cristianismo
e a necessidade de fundacédo de um Partido Catdlico, que posteriormente ressurgiu-
se quando da denominada Revolugéo de 30.

O outro registro historico importante trata-se das eleigdes fraudulentas
gue marcaram a histéria politica e partidaria no Brasil, sendo que os pleitos sempre
eram ganhos pelo partido que estava no poder, tanto no pleito do Império, quanto nas
camaras provinciais e municipios.

Sobre a estrutura partidaria no império, cumpre destacar o que Joao
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Francisco Lisboa, o redator do Jornal de Timon?, afirmou:

Os nossos partidos sdo intolerantes e insaciaveis; qualquer vitéria ndo lhes
basta, e ainda a completa aniquilagcdo dos partidos contrarios os deixaria
talvez pouco satisfeitos e mal seguro de si. Dai vém essas interminaveis
precaucBes que estdo sempre a tomar, essas trés e quatro camadas de
suplentes, essas leis pessoais, essas infindaveis opressdes e injusticas, a
administragdo publica enfim desviada dos seus fins naturais e legitimos, e
convertida em maquina de guerra com que uma parte da sociedade combate
incessantemente a outra. Mas tudo isso 0 que denota, sendo a extrema
fraqueza, e o extremo terror? Se 0s nossos partidos fossem mais fortes, mais
cheios de fé, menos divididos e multiplicados, ndo teriam tamanho medo uns
aos outros poderiam andar de ombro a ombro, e em muito amigavel
companhia, procurando cada um alargar a sua influéncia, melhorar a sua
posicao e fazer valer os seus direitos, sem negar os alheios. Nisto € que
consiste a vida politica; tudo o mais é antes a auséncia dela, ou, para melhor
dizer, a morte. (MENEZES apud SOARES, 1998, online)

O relato trazido pelo jornalista demonstra problemas partidarios ja nos
tempos imperiais, situacdes que facilmente se transportam para os dias atuais. A
multiplicacdo de agremiacBes, que ocasiona a fragmentacdo partidaria, ja era
apontada no império para uma das razdes para a fraqueza dos partidos politicos. Se
nao bastasse isso, Francisco Lisboa ainda relata sobre a falta de apoio na opinido

publica, bem como a possivel inexisténcia desta:

Nenhum deles tem sdlido apoio na opinido publica, nem prende as suas
raizes nas grandes massas da popula¢do. E como poderia isso ser, se a
populacao, ja de fatigada e desenganada, se tornou indiferente; e nem sequer
existe isso a que se chama opinido publica? Dai vem que quando a sabedoria
imperial apraz mudar de politica, e a sabedoria ministerial busca operar a
mudanca, ao seu aceno, e no meio de vas e importantes algazarras, se esvai
o fantasma de partido anteriormente dominante; procurando conforme as
suas tendéncias, confuso e envergonhado, rebucar sua extrema fraqueza, ou
nos mentidos protestos de uma resignagéo e amor a ordem que nédo € sendo
a importancia, ou nas convulsdes ainda mais importantes, porém mais fatais,
da desordem e da anarquia.

Tenho observado que em regra geral, entre nés, ndo é a mudanca da opiniao
publica quem determina a mudanca da politica, antes € esta quem determina
a mudanga aparente da sombra de opinido que na realidade ou ndo existe,
ou € muito fraca para que entre em linha de conta no exercicio das faculdades
e veleidades, que d&do em resultado as mutacfes de cenas. (MENEZES apud
SOARES, 1998, online)

O jornalista traz um fiel retrato dos partidos no periodo imperial, e

também se refere a chamada gangorra partidaria ou ministerial, que foi implementada

1 O Jornal de Timon foi lancado, pelo jornalista e historiador Jodo Francisco Lisboa, em Sao Luis, no
Maranh&o, em 25 de junho de 1852. Era uma publicacao, inicialmente, mensal que abordava a histéria
politica do Maranh&o e do pais.
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pelo Imperador para se evitar a permanéncia indefinida de um partido no poder, pois
ele, em seu poder, poderia trocar o governo, seja por conta da pressdo da opiniao
publica, chamando novas elei¢cdes a cargo do partido oposicionista.

Dando sequéncia ao histérico dos partidos no Brasil, a proclamacéao
da Republica se deu em 1889, e o entdo Partido Republicano se transformou em
Partido Republicano Federal. Continuando, em 1902 se fundou o Partido Socialista.

Sobre essa nova fase, destaca-se que na realidade da politica
brasileira “o que ocorreu foi o revezamento do primeiro escaldo imperial pelo segundo,
ou seja, ao invés dos bardes e viscondes, passaram a ocupar os altos postos politicos
como Rui Barbosa, Prudente de Morais, Campos Sales”. Além disso, “O fato € que os
antigos politicos, protagonistas do anterior regime imperial, ndo tiveram dificuldade
em se afirmar sob a Republica”. (SOARES, 1989, p. 174)

Na sequéncia dos fatos e acontecimentos durante a Republica, é
valido destacar que em razdo de uma cisé@o entre os republicanos, capitaneada por
Quintino Bocaiuva, Pinheiro Machado e outros, se fundou uma nova agremiacao
partidaria: Partido Republicano Liberal.

Assim, em 1913, surgiu o Partido Republicano Liberal, que se inspirou
na plataforma defendida por Rui Barbosa quando se candidatou a Presidéncia da
Republica, em 1910. Posteriormente, em 1917, apareceu a Liga Nacionalista, com
sede em Séao Paulo. Vale destacar que existiam partidos estaduais (regionais), como
o Partido Republicano Histoérico do Rio Grande do Sul (1890), que era liderado por
Julio Castilho, e também o Partido Operario de Sao Paulo.

Isso porque, conforme destaca Carmen Valeria Soares Muniz (1988,
p. 47-48):

Proclamada a Republica, sobreveio o fendmeno da fragmenta¢éo partidaria.
Partidos estaduais, eleicBes sob a forma distrital e sem voto secreto. Periodo
das chamadas "elei¢c8es a bico de pena", em que a representacdo carecia de
autenticidade e legitimidade, o que veio a constituir um dos reclamos da
Revolucéo de 1930.

Desse modo, deve-se ressaltar que naquele tempo era possivel os

partidos politicos regionais (ou estaduais), sendo que:

Os partidos estaduais tiveram lugar a partir de 1872, tendo a formacédo do
Partido Republicano Paulista (PRP) grande importancia. Somente em 1945,
com o Decreto-lei n!? 7.586 de 28 de maio daquele ano. que disciplinou o
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processo eleitoral e a formacado dos partidos politicos, € que se pbs fim a
chamada "politica dos governadores" ou, ainda, "politica dos estados" Esta
politica foi um meio que o poder federal encontrou para que se viabilizasse a
acdo federal junto aos estados, ja que ndo se podia valer dos partidos
nacionais como instrumentos de governo. (MUNIZ, 1988, p. 48)

Sobre a forca do poder dos Estados, e além da “politica de
governadores ou dos Estados” havia um outro sistema que alimentava a forga
estadual que era o coronelismo, muito bem retratado por Victor Nunes Leal (2012) em
sua obra “Coronelismo, enxada e voto”, que vale registro nesta pesquisa, tendo em
vista que ha criticas em relagéo a proibicéo de partidos regionais no Brasil, e entender
0 sistema coronelista ajuda a compreender as razbes pelas quais se vetou
agremiacdes estaduais nas Constituigdes posteriores.

Nesse sentido, Leal (2012) explica a chamada politica de

governadores, a relacdo entre os chefes de partidos e 0 municipalismo:

No lugar do presidente de provincia todo-poderoso, viria a instalar-se o todo-
poderoso governador de Estado. Campos Sales n&o tardaria a inaugurar a
chamada “politica dos governadores”, que era mais o reconhecimento de um
fato consumado que invencdo de seu talento politico. A concentracdo de
poder continuava a processar-se na Orbita estadual exatamente como
sucedia na esfera provincial durante o Império; mas, como a elei¢do do
governador de Estado ndo dependia tdo puramente da vontade do centro
como outrora a nomeacgédo do presidente de provincia, o chefe do governo
federal s0 tinha duas alternativas: ou declarar guerra as situacdes estaduais,
ou compor-se com elas hum sistema de compromisso que, simultaneamente,
consolidasse o governo federal e os governos estaduais.

Para que o processo se desdobrasse por essa forma, o bode expiatério teria
de ser inevitavelmente o municipio, sacrificado na sua autonomia. Entre nos,
tanto o Executivo como o Legislativo e o Judiciério federais favoreceram a
concentracdo de poder nos Estados a custa dos municipios. Alids, a simples
ideia de que os municipios, deixados a sua livre determinagédo, acabariam nas
maos de oligarquias locais — que se manteriam, em caso de contestacao,
pelo suborno e pela violéncia — conduzia muito naturalmente a conclusédo de
que era preciso dar ao Estado os meios de impedir aquela possibilidade.
Porém o que costuma passar despercebido é que o governo estadual,
habitualmente, ndo empregava tais instrumentos contra os amigos; s6 0s
utilizava contra os adversarios.

A razédo, segundo o autor, para esse enfraquecimento dos municipios,
bem como para o fortalecimento do sistema coronelista é que, na época, a maior parte
do eleitorado era rural, formando em sua maioria por ignorantes que dependiam de
fazendeiros, obedecendo, assim, as suas orientacdes politicas. (LEAL, 2012). Essa
organizacao agraria trouxe como reflexo o fortalecimento dos coronéis, na medida em
gue os chefes dos partidos deveriam se entender com os fazendeiros, por meio dos

chefes politicos locais. Dessa forma:
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esse entendimento conduzia ao compromisso de tipo “coronelista” entre os
governos estaduais e os municipais, a semelhanga do compromisso politico
gue se estabeleceu entre a Unido e os Estados. Assim como nas relacdes
estaduais-federais imperava a “politica dos governadores”, também nas
relacdes estaduais-municipais dominava o que por analogia se pode chamar
“politica dos coronéis”. Através do compromisso tipico do sistema, os chefes
locais prestigiavam a politica eleitoral dos governadores e deles recebiam o
necessario apoio para a montagem das oligarquias municipais. Para que aos
governadores, e ndo aos “coronéis”, tocasse a posi¢do mais vantajosa nessa
troca de servigos, 0 meio técnico-juridico mais adequado foram justamente
as limitagbes a autonomia das comunas.

Assim se vé& como 0s nossos juristas-idealistas, que pretendiam limitar o
poder dos municipios para impedir as oligarquias locais, acabaram dando aos
governadores 0s meios de que se serviram eles para montar, em seu
proveito, essas mesmas oligarquias locais, fundando, assim, as oligarquias
estaduais que davam lugar, por sua vez, a esta outra forma de entendimento
— entre os Estados e a Unido, que se conhece em nossa histéria por “politica
dos governadores”. (LEAL, 2012).

Conforme se nota pela obra de Leal, a politica, incluindo os partidos
estaduais da época, era marcada tanto pelo sistema coronelista que alimentava a
dependéncia dos municipios aos Estados, bem como a chamada “politica dos
governadores” que, por sua vez, tinha o mesmo papel na relagdo entre Estados e
Unidao. Essas politicas foram marcantes naquele tempo, sendo que a “politica dos
governadores” teria fim, teoricamente, em 1945, com o Decreto-lei n° 7.586 de 28 de
maio daquele ano, que disciplinou o processo eleitoral e a formacao dos partidos
politicos.

Tanto o compromisso dos coronéis com 0s governadores, quanto o
dos chefes do Executivo nacional com os governantes estaduais, se fundamentavam
na inconsciéncia da maior parte do eleitorado que era rural, em razao da estrutura
agraria que predominava do pais. Assim, conforme destaca o autor era muito evidente
“que a politica dos “coronéis” conduziu ao fortalecimento do poder estadual de modo
muito mais efetivo do que a “politica dos governadores” garantia o reforcamento do
poder federal”. (LEAL, 2012).

Vale ressaltar que o sistema coronelista ainda existe nos dias atuais,
com 0s mesmos tragos, mas com nova ‘roupagem”. Atualmente, ainda que possa
existir em certas regides do Brasil tragcos marcantes e fortes do coronelismo narrado
em 1945 por Leal, o sistema coronelista persiste com outras caracteristicas, no qual
o poder privado continua a coexistir com o poder publico, se utilizando do proprio
sistema eleitoral representativo para eleger politicos compromissados com seus
interesses.

Desta forma, somente apos o Estado Novo, com o Decreto n°
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7,586/45, é que os partidos voltaram com forca, através do pluripartidarismo,
representado por algumas agremiagdes, como a “Unido Democratica Nacional (UDN),
o Partido Social Democratico (PSD) e o Partido Trabalhista Brasileiro (PTB). Reinava
o pluripartidarismo, sob a vigéncia de um novo Cadigo Eleitoral”. (MUNIZ, 1988, p.
48).

Sobre isso, destaca Olavo Brasil de Lima Junior (apud MUNIZ, 1988,
p. 49) que:

0 sistema partidario vigente neste periodo poderia ser classificado de
"altamente fragmentado”, mas apenas do ponto de vista formal; numa 6tica
legal-institucional, segundo ele. Afirma o autor que o nimero de partidos
politicos relevantes eleitoralmente era em nimero bem menor do que o
namero de legendas existentes.

A Constituicdo de 1946 trouxe alguns artigos em relacdo aos partidos
politicos, e, em razdo da facilidade em registrar um partido, as agremiacdes partidarias
se multiplicaram, entretanto, com o inicio do governo ndo democratico militar, através
do Ato Institucional n® 2, de outubro 1965, os 13 partidos registrados foram extintos,
entre eles PSD (Partido Social Democratico); UDN (Unido Democratica Nacional);
PTB (Partido Trabalhista Brasileiro); PSP (Partido Social Progressista); PR (Partido
Republicano); PDC (partido Democrata Cristdo); PTN (Partido Trabalhista Nacional);
PST (Partido Social Trabalhista); PL (Partido Libertador); PCB (Partido Comunista
Brasileiro); PSB (Partido Socialista Brasileiro); PRT (Partido Rural Trabalhista) e PRP
(Partido Republicano Progressista).

N&o obstante, em novembro de 1965 se instituiu o Ato Complementar
n°® 4 que estabeleceu o bipartidarismo, nascendo, entdo, a Alianca Nacional
Renovadora (ARENA) e o Movimento Democrético Brasileiro (MDB), seguindo a
antiga Lei Organica dos Partidos Politicos (Lei n® 4.740, de 15 de julho de 1965).

Iniciou-se o periodo de previsdo constitucional dos partidos politicos
no Brasil com a Constituicdo de 1967, que trazia o Capitulo Il dedicados as

organizacges partidarias, dispondo o seguinte em seu art. 149:

Art 149 - A organizacao, o funcionamento e a extin¢gao dos Partidos Politicos
serdo regulados em lei federal, observados os seguintes principios:

| - regime representativo e democratico, baseado na pluralidade de Partidos
e na garantia dos direitos fundamentais do homem;

Il - personalidade juridica, mediante registro dos estatutos;

Il - atuagdo permanente, dentro de programa aprovado pelo Tribunal
Superior Eleitoral, e sem vinculagéo, de qualquer natureza, com a acdo de
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Governos, entidades ou Partidos estrangeiros;

IV - fiscalizag&o financeira;

V - disciplina partidaria;

VI - ambito nacional, sem prejuizo das funcdes deliberativas dos Diretérios
locais;

VIl - exigéncia de dez por cento do eleitorado que haja votado na Ultima
eleicdo geral para a Camara dos Deputados, distribuidos em dois tercos dos
Estados, com o minimo de sete por cento em cada um deles, bem assim dez
por cento de Deputados, em, pelo menos, um terco dos Estados, e dez por
cento de Senadores;

VIII - proibicdo de coligagdes partidarias. (BRASIL, 1967)

Quanto a esta disposi¢ao constitucional, cumpre-se destacar alguns aspectos como
personalidade juridica, fiscalizagc&o financeira, proibicdo de coligacdes partidarias, e,
gue os partidos deveriam ser de ambito nacional refletindo a vontade do povo naquele
tempo que era contraria aos partidos regionais por conta da ja explicada politica de
governadores e também do coronelismo o poder dos Estados.

Enfim, com a Constituicdo Federal de 1969, mais precisamente a
Emenda Constitucional n® 1, de 1969, que editou o novo texto da Constituicdo Federal
de 24 de janeiro de 1967, manteve um capitulo especifico aos partidos politicos,
trazendo alteracdes ao texto constitucional de 67, nos seguintes termos:

Art. 152. A organizagdo, o funcionamento e a extingdo dos partidos politicos
serdo regulados em lei federal, observados os seguintes principios:

| - regime representativo e democratico, baseado na pluralidade de partidos
e na garantia dos direitos fundamentais do homem;

Il - personalidade juridica, mediante registro dos estatutos;

Il - atuagdo permanente, dentro de programa aprovado pelo Tribunal
Superior Eleitoral, e sem vinculagdo, de qualquer natureza, com a acdo de
governos, entidades ou partidos estrangeiros;

IV - fiscalizac&o financeira;

V - disciplina partidaria;

VI - &mbito nacional, sem prejuizo das funcdes deliberativas dos diretorios
locais;

VII - exigéncia de cinco por cento do eleitorado que haja votado na ultima
eleicdo geral para a Camara dos Deputados, distribuidos, pelo menos, em
sete Estados, com o minimo de sete por cento em cada um déles; e

VIII - proibicéo de coliga¢des partidéarias.

Paragrafo Unico. Perderd o mandato no Senado Federal, na Camara dos
Deputados, nas Assembléias Legislativas e nas Camara Municipais quem,
por atitudes ou pelo voto, se opuser as diretrizes legitimamente estabelecidas
pelos 6rgdos de direcdo partidaria ou deixar o partido sob cuja legenda foi
eleito. A perda do mandato sera decretada pela Justica Eleitoral, mediante
representacdo do partido, assegurado o direito de ampla defesa. (BRASIL,
1969)

Conforme a redacéo de 1969, Lei Federal deveria regular os partidos
brasileiros, e desta forma foi editada a Lei n° 5.682, de 21 de julho de 1971 (Lei

Organica dos Partidos Politicos) que foi alterada em 20 de dezembro de 1979 pela Lei
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n° 6.767, que, por sua vez, extinguiu os partidos existentes, criados como
organizagGes com base no Ato Complementar n° 4, de 20 de novembro de 1965, e
transformados em partidos de acordo com a Lei n°® 4.740, de 15 de julho de 1965, por
nao preencherem, para seu funcionamento, os requisitos estabelecidos nesta nova
legislacao.

Sobre isso, destaca MUNIZ (1988, p. 49):

A reforma partidaria aprovada no final de 1979 deu ensejo ao surgimento de
seis novos partidos:; Partido Democratico Social (PDS), sucessor da extinta
Arena; Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), sucessor do
extinto MDB; Partido Democratico Trabalhista (PDT) e Partido Trabalhista
Brasileiro (PTB), que se formaram disputando a velha sigla do partido de Ivete
Vargas; Partido Popular (PP), depois reincorporado ao PMDB; e o Partido dos
Trabalhadores (PT), que teve por base o "novo sindicalismo" e a figura de
Luis In&cio da Silva.

Conforme se nota, a historia politico-partidaria brasileira € marcada
por momentos de pluripartidarismo, extin¢cdes e alteracdes legislativas em sequéncia.
A prépria Constituicdo de 1969, no que tange as organizagdes partidarias nao tardou
para sofrer alteracdes. Isso porque, a Emenda Constitucional n°® 25, de 15 de maio de
1985 trouxe alteracdes significativa ao texto constitucional no capitulo dedicado aos
partidos politicos.

Também vale o registro que esta emenda 25 pode-se, dado ao
conteudo do texto legal, ter sido o embrido do que mais tarde estaria disposto na
Constituicdo Federal de 1988, pois, ao alterar a redagédo de 1969, trouxe a liberdade
de associacdo dos cidaddos aos partidos politicos, a necessidade de registro do
Estatuto junto ao Tribunal Superior Eleitoral para adquirir personalidade juridica, entre
outras situacoes.

Dois pontos merecem especial atencdo quanto a esta Emenda
Constitucional: uma clausula de desempenho para a representatividade no Senado e
na Camara Federal, e a auséncia de vedacdo a troca de legenda (0 que estava
previsto na redacéo de 1969 e que fortalecia os partidos), prevendo ainda que 0s
eleitos por determinada organizacdo politica que ndo alcancaram a clausula de
desempenho poderiam trocar de agremiacdo (para uma que tenha atingido o
desempenho estipulado), no prazo de 60 dias, sem prejuizo do mandato.

Em relacdo a clausula de desempenho, o 81° do artigo 152 da

Constituicdo Federal de 1969 (com redacdo dada pela Emenda Constituicdo n°
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25/1985) trazia que ndo teria direito a representacdo no Senado e Camara Federal o
Partido que né&o tivesse conseguido “0 apoio, expresso em votos, de 3% (trés por
cento) do eleitorado, apurados em eleicdo geral para a Camara dos Deputados e
distribuidos em, pelo menos, 5 (cinco) Estados, com o minimo de 2% (dois por cento)
do eleitorado de cada um deles”. (BRASIL, 1985).

Enfim, esta pesquisa chega ao momento da véspera da Assembleia
Constituinte que promulgaria a nova Constituicdo de 1988. Merece destaque que
nesse momento havia 15 partidos devidamente registrados junto ao TSE, com uma
forte presenca de fragmentacao partidaria, o que ja gerava criticas na época, conforme
aponta MUNIZ (1988, p. 49):

Hoje, encontramo-nos diante de um sistema multipartidario altamente
fragmentado, talvez devido a uma excessiva condescendéncia por parte das
legislacbes eleitoral e partidaria.

Afirma Vamireh Chacon, as vésperas da reunidao em Assembléia Nacional
Constituinte dos nossos parlamentares, numa anélise das possibilidades de
sucesso da nova Carta Magna: "A situacdo hoje do Brasil, as vesperas da
Assembléia Nacional Constituinte para a elaboracdo da oitava Constituicao
brasileira ndo é animadora, do ponto de vista partidario. Nada menos de 15
partidos proliferam hoje em pleno Congresso Nacional. Por fora, ainda em
busca de votos para |4 entrarem, ha se ndo me engano mais outros 15. Na
Camara dos Deputados estdo, naturalmente, o Partido do Movimento
Democratico Brasileiro, o Partido da Frente Liberal, o Partido Democratico
Social, o Partido Democrético Trabalhista e o Partido dos Trabalhadores, com
menos naturalidade, o Partido Trabalhista Brasileiro, reliquia dos tempos pré-
1964, o unico que sobreviveu ao lado do Partido Comunista Brasileiro" ou
Partido Comunista do Brasil."

Em resumo, entre as criticas na época sobre o sistema partidario
estava a de que os partidos brasileiros eram frageis do ponto de vista ideoldgico, e
que organizacdes partidarias eram formadas por divergéncias momentaneas entre
filiados e dirigentes, dando origem a novos partidos. Sobre isso, vale mais uma vez
destacar o que afirma Muniz (1988, p. 52):

Parece unanime a opinido acerca do atual quadro partidario: partidos
desprovidos de ideologia (portanto, frageis) e de efetivos programas de acéo.
Partidos no mais das vezes desfigurados. Tome-se como exemplo o Partido
Democrata Cristao, que ndo € nem sombra daquele PDC que tentara trazer
para o Brasil os principios do POC italiano.

Paulo José da Costa Junior expressa de forma clara esta idéia, perguntando-
nos como "distinguir um PMDB de um PDS ou de um PFL formado por
homens que ontem eram do PDS e por contingéncias momentaneas
passaram a fundar um PFL”".

A respeito da ideologia partidaria, acrescenta Vamireh Chacon no mesmo
artigo que, até onde "conseguiria averiguar, em suas pesquisas sobre os
partidos brasileiros (...) os partidos ideolégicos nunca tiveram futuro no
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Brasil". Segundo o eminente sociélogo, o mais antigo ainda funcionando é o
Partido Comunista.

A corroborar esse entendimento vem Dorival Teixeira Vieira ao dizer que, "na
verdade, o que existe é uma série de siglas e, se formos analisar o contetdo
dos partidos, veremos que ha atitudes individuais (...), mas programas nao
existem. Talvez ai esteja o calcanhar de Aquiles desta confusdo de partidos
politicos no Brasil."

Mostra-se relevante este apontamento do sentimento quanto aos
partidos politicos nas vésperas da Constituicdo de 1988, pois ainda neste capitulo
sera abordado a crise de representatividade e a falta de confianca as agremiacdes
por parte da populacdo, e esse resgate histérico demonstra ser um sentimento e um
fenbmeno ja antigo, consubstanciado na fragmentacdo e pulverizacdo partidaria,
auséncia de ideologia e oportunismos de ocasiao.

Assim, o Brasil manteve o reconhecimento constitucional dos partidos
politicos, e também garantiu a eles o monopdlio da representatividade democratica,
uma vez que a Constituicdo de 1988 determina como condicdo de elegibilidade a
fillacdo a um partido politico 6 (seis) meses antes da data do pleito, afastando a
possibilidade da denominada candidatura avulsa. Essa foi a vontade do legislador
constituinte.

Se as vésperas da Assembleia Nacional Constituinte ja havia o
sentimento de fragmentacao partidaria, bem como a existéncia de 15 partidos, apés a
promulgacdo da nova Constituicdo houve um crescimento de legendas partidarias.
Atualmente (2020) no Brasil encontra-se registrado junto ao Tribunal Superior Eleitoral
33 partidos.

Das atuais legendas partidarias, apenas 7 (sete) tiveram seu registro
deferido antes da atual Constituicdo Federal: MDB; PTB; PDT; PT; DEM; PCdoB; PSB.
Ressaltando ainda o PSDB, registrado em 1989. Na década de 90, 14 (quatorze)
partidos foram registrados, e apos 2000 foram 11 (onze) partidos registrados no
Tribunal Superior Eleitoral, porém, ressalta-se novamente que alguns oriundos de
fusdes com outros partidos.

O dltimo partido que teve seu registro aprovado pelo TSE foi o
Unidade Popular (UP — 80), que teve seu pedido deferido em 10 de dezembro de
2019, que tem como objetivo em seu Estatuto Partidario “apoiar a luta pelo socialismo
no Brasil e promover a unidade das forcas populares para intervir no processo politico
do pais”.

Outro ponto que merece destaque na histéria partidaria brasileira é o
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envolvimento das agremiacdes nos maiores escandalos de corrupcdo apos a
redemocratizac@o do pais. Os partidos estiveram envolvidos nos seguintes casos de
corrupcéo: Andes do orcamento (1993); Mensaldo (2006) e; lava-jato (2014). Esse
cenario trouxe mais descrédito as organizacdes politicas-partidarias, que necessitam
se reaproximar de seu objetivo e funcdo democratica.

Assim, os partidos precisam se afastar de interesses privados que 0s
permeiam desde o nascimento, bem como adotar mecanismos de integridade, maior
transparéncia e democracia interna de modo a se manter distante de casos de
COrrupcao e recuperar o prestigio e a importancia da agremiacao partidaria como o
canal legitimo para se captar a vontade da maioria dos cidad&os ativos, de modo a

representar a opinido publica da maioria quando determinado partido estiver no poder.

1.2 CONCEITO, NATUREZA JURIDICA E FUNCAO DEMOCRATICA

Analisada a historia dos partidos no mundo e no Brasil, se faz
necessario o estudo sobre os partidos politicos, a fim de verificar seu conceito,
natureza juridica e funcdo democrética. Desta forma, a doutrina atual reconhece que
0s partidos podem ser conceituados como associacdes de cidadaos, de caracter
duradouro, que procuram, por meio de elei¢des, conquistar legitimamente o poder, a
fim de materializarem seus ideais e programas visando a solu¢cdo dos problemas
encontrados pela comunidade.

Nesse sentido, afirma o Professor Palhares Moreira Reis (1999, p. 19)
que o partido politico “pode ser definido como uma associacdo de pessoas,
organizadas de modo permanente, com o escopo de participar do funcionamento das
instituicBes e buscar o acesso ao poder ou ao menos influenciar em seu exercicio para
fazer prevalecer suas ideias e seus interesses”.

Ja Gregoério Bandeni (apud ANGRA e VELLOSO, 2016) diz o

seguinte:

os partidos politicos cumprem uma série de funcgdes, tais como: detectar os
problemas que apresentam a sociedade e o Estado, propondo remédios para
soluciona-los; educar politicamente os cidadaos; atuar como intermediarios
entre a cidadania e os grupos de opinides, por uma parte, e o governo, por
outra, transmitindo os anseios sociais; obter o controle de decisdes do
governo, dentro de sua concepcdo de mundo; formar dirigentes politicos e
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propor candidatos para ocupar os diversos cargos eleitorais.

Assim, percebe-se que os partidos possuem algumas funcgdes,
sempre buscando ser o canal legitimo de mediacdo entre sociedade e Estado, de
modo a refletir a participacéo social nas instituicdes politicas, sendo instrumentos que
possibilitam que a populacédo se expresse nas decisdes politicas, permitindo assim
uma participagcdo mais efetiva da sociedade nos assuntos politicos estatais.

Entretanto, analisando tais funcdes e caracteristicas ndo pode se
confundir com as chamadas facc¢des politicas ou grupos de pressao (lobby). Nesse
sentido, afirmam ANGRA e VELLOSO (2016):

N&o se confundem com fac¢des politica ou grupos de presséo. As faccdes
carecem de organizacdo e programas abrangente, atendendo a interesse
tépicos limitados no tempo. J& os grupos de pressdo tém como aspiragdo
obter decisGes dos entes governamentais a seus interesses setoriais, sem
almejar conquistar o poder.

Desta forma, o grande traco distintivo do partido politico é a busca
legitima e democréatica pelo poder. No mundo contemporaneo, onde ha politica,
existem partidos, pois a existéncia deles € imprescindivel para qualquer regime que
se diz democratico. Contudo, em todo o mundo, e no Brasil ndo seria diferente, ndo
h& um consenso em defesa da existéncia dessas agremiacfes partidaria, pois 0s
partidos politicos “também estado diretamente vinculados ao lado mais “nebuloso” das
instituicdes publicas, ostentando talvez a posicdo mais “incbmoda” dentro desta
arena”. (SANTANO; KOZICKI, 2017, p. 1271).

Esse sentimento, de afastamento dos partidos de sua fungcdo como
canal de reivindicacdes na esfera publica, foi registrado com maior énfase em 2013,
na denominada jornadas de junho, e, conforme j4 se demonstrou pela pesquisa do
Instituto Ibope realizada durante os protestos, no dia 20/06, 89% (oitenta e nove por
cento) dos manifestantes ndo se sentiam representados por qualquer partido politico
brasileiro.

Entretanto, embora mereca destaque o sentimento de rejeicdo aos
partidos neste subcapitulo o assunto sera abordado adiante quando se abordar a crise
ética e de representatividade no Brasil. Neste momento, cumpre analisar cada
caracteristica do partido politico, incluindo suas fungdes democrética e social.

Em que pese a falta de confianga nos partidos, bem como as criticas
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(por vezes justas) a eles, deve-se destacar que a sociedade contemporanea é
complexa, sendo que as esferas como direito, politica, ética, ciéncia, economia séo,
de certa forma, autbnomas, incluindo-se também dentro dessa complexidade as
preferéncias ou ideologias politicas, e, assim, a melhor forma de se organizar uma
sociedade altamente complexa e fragmentada ideologicamente seria através dos
partidos, nos quais 0s varios grupos e camadas sociais poderiam se expressar
politicamente, participando de maneira direta ou indireta na formacgéao de uma vontade
coletiva, gerando um minimo de consenso que impactaria nas decisfes politicas.

Assim, dificil se pensar em uma democracia representativa ou liberal
sem a presenca de organizagdes politicas como sao os partidos. Sua fungéo vai além
da mera busca legitima pelo poder, mas passa também, conforme ja destacado pela
educacado e conscientizacao politica dos cidadaos, bem como pelo proprio controle
aos governos (quando partidos de oposicao).

Conforme afirma Salgado e Hualde (2015, p. 67), teoricamente, ao

partido politico:

cabe o papel de direcionar interesses e demandas desse povo mandante ao
seu mandatario, processadas a luz do interesse politico geral para excluir
canais puramente corporativos. Neste modelo ndo haveria lugar para que o
préprio representante elaborasse a mensagem e 0s interesses, como
intérprete direto, Gnico e verdadeiro, dessa vontade popular.

A Constituicdo de 1988 traz, em seu artigo 1°, inciso V, como
fundamento do Estado Democratico de Direito o pluralismo politico, além de dedicar
um capitulo inteiro aos partidos politicos, dentro do titulo dos direitos fundamentais.

Assim, destaca Andrey Felipe Lacerda (2012, p. 302):

Sob nossa andlise, os partidos politicos exercem (ou deveriam exercer) trés
funcdes basicas: (i) politica; (ii) juridico-constitucional; (iii) social. Assim,
ocupariam o vacuo deixado pela transferéncia de poder do centro para as
demais esferas sociais que é consequéncia do regime democratico-pluralista,
contribuindo para trazer de volta a dignidade e legitimidade do parlamento.

Dentro da sistematica constitucional brasileira, os partidos teriam,
além da busca legitima pelo poder, essas trés funcdes. Nesse sentido, no plano
politico reside, essencialmente, a caracteristica de um partido politico. Isso porque, é
na politica que as agremiacdes tém seu papel fundamental de reunir, em uma

sociedade complexa, diferentes pessoas e grupos sociais, mas que se ligam em uma
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mesma ideologia, partilham ideias e ideais, perspectivas e preferéncias, possibilitando
ainda gque os cidadaos exer¢cam seus direitos politicos positivos, ou seja, que possam
se candidatar.

Em sua funcéo juridico-constitucional, amparados pelo artigo 103,
inciso VIII, da Constituicdo Federal, os partidos politicos sédo legitimados para a
proposicédo de acgOes de grande importancia no direito constitucional e no Estado
Democratico de Direito. Pois, constitucionalmente se garante a possibilidade dos
partidos, com representacdo no Congresso Nacional, proporem acao direta de
inconstitucionalidade e acdo declaratoria de constitucionalidade. Ademais, sao
também legitimos para a proposicdo de acdo de descumprimento de preceito
fundamental (ADPF), conforme o art. 2°, inciso |, da Lei 9.882, de 3 de dezembro de
1999.

Assim, os partidos politicos tém uma funcao importante nas questédo
juridico-constitucional, vez que por meio destas acdes pode promover e defender os
direitos fundamentais, das minorias que dificilmente conseguiriam lograr éxito dentro
das discussdes do parlamento.

J& quanto a sua funcéo social, deve-se destacar o que traz a prépria
Lei Organica dos Partidos Politicos (Lei Federal n® 9.096/95), pois a legislacdo
partidaria dispbe sobre os objetivos e finalidades dos partidos logo no artigo 1°,
determinando que a sua natureza é de pessoa juridica de direito privado, e tem como
destino assegurar, “no interesse democratico, a autenticidade do sistema
representativo e a defender os direitos fundamentais definidos na Constituicao
Federal”. (BRASIL, 1995).

Embora ja no primeiro artigo da Lei se constata a funcdo democratica
de defesa do regime democratico representativo e do pluripartidarismo, € no artigo 44
da norma, que trata sobre a utilizacdo do Fundo Partidario, que se tem a relevante
funcdo social dos partidos politicos no Brasil, destacando-se:

Art. 44. Os recursos oriundos do Fundo Partidario seréo aplicados:

V - na criacdo e manutencdo de instituto ou fundacdo de pesquisa e de
doutrinacédo e educacao politica, sendo esta aplicacdo de, no minimo, vinte
por cento do total recebido.

V - na criacdo e manutencdo de programas de promocdo e difusdo da
participacdo politica das mulheres, criados e executados pela Secretaria da
Mulher ou, a critério da agremiacao, por instituto com personalidade juridica
propria presidido pela Secretaria da Mulher, em nivel nacional, conforme
percentual que sera fixado pelo 6rgdo nacional de direcdo partidaria,
observado o minimo de 5% (cinco por cento) do total; (BRASIL, 1995)
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Desse modo, constata-se que ao partido politico, também, cabe
funcdes sociais e institucionais de grande relevancia, como a educacéo politica da
sociedade (ndo se restringindo aos seus filiados), a promocdo da participacdo
feminina na politica, e, € justamente no artigo que trata do financiamento partidario, o
gue demonstra a importancia dessa funcao na sociedade.

Alias, muitas vezes a sociedade civil organizada, que em muitos casos
tem interesse corporativo, assume esse papel de debate, de conscientizacdo, bem
como o Ministério Publico Federal, Eleitoral e dos Estados, além da prépria Justica
Eleitoral, enquanto também compete aos partidos tais acbes, e com o0 destaque de
que tais debates e discussdes, além de contribuir para a formacdo de eleitores
conscientes e aptos a tomar decisdes politicas com fundamento, poderiam se tornar
projetos e leis que teriam, inclusive, maior legitimidade democratica.

Nesse sentido, compete as organizacdes politicas esta funcao social
fundamental na democracia, de modo a melhorar o seu funcionamento, e, a0 mesmo,
tempo retirando tais discussbes e acgbes das “maos” de algumas entidades com

interesses privados e ndo publico. Sobre isso, destaca-se:

Ademais, fomentando-se a participacdo dos partidos junto a sociedade civil
cria-se um novo centro condensador de ideologias contrastantes, isto é, um
ambiente onde o discurso dos participantes é livre da “racionalidade com
respeito a fins”, que nos dizeres de Habermas serve para a reprodugao
econdmica, técnica e administrativa da sociedade e, portanto, corrompida por
interesses escusos e alheios a formacgéo da vontade coletiva e do interesse
publico. (LACERDA, 2012, p. 307)

A esfera publica foi tomada pelo poder econdémico, privado e midiatico
(incluindo-se as redes sociais), e representa hoje apenas 0s interesses particulares.
Desse modo, ha uma supremacia da autonomia privada sobre a publica,
fundamentada na l6gica pragmatica que deixa de lado as preocupacdes coletivas, que
acaba por impedir a formac&o de uma democracia deliberativa, baseada na ética do
discurso, como propde Habermas. Isso porque, percebe-se uma privatizacdo da
opinido publica e da vontade popular.

Assim, a funcdo social dos partidos politicos é de fundamental
importancia para a formagao de cidaddos voltados para o entendimento, sendo eles
um canal democratico relevante para a legitimacdo do direito. Esta analise se

demonstra pertinente, pois as agremiacdes sO6 conseguirdo assumir, efetivamente,
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esse papel social quando adotarem maior transparéncia, ética, de modo a atrair os
cidadados e recuperar a confiangca da sociedade, e conforme se investiga neste
trabalho, essa reaproximacdo passa pela adocdo de mecanismos de integridade
(compliance) que trarda maior transparéncia e confiabilidade, sendo também
necessaria maior democracia interna e liberdade intrapartidaria a fim de atrair os
cidadéos para a participacao publica.

Analisado o conceito e as funcdes partidarias, passa-se a abordar a
natureza juridica, conceito imprescindivel para se verificar a aplicabilidade ou nédo da
lei anticorrupc¢ao brasileira aos partidos politicos. Aqui, vale ressaltar que o tema sobre
a natureza juridica dos partidos politicos foi muito pouco enfrentado pela doutrina
eleitoralista e constitucional, mesmo autores estrangeiros como Duverger (que possui
um estudo sobre uma teoria geral dos partidos) ndo enfrentaram a questao, contudo,
€ suma importancia compreender-se tal natureza partidaria para fins de se avaliar as
possibilidades de se controlar os partidos sem ferir a autonomia destes.

Cumpre, primeiramente, destacar que as Leis Organicas dos Partidos
Politicos anteriores (Lei Federal n°® 4.740, de 15 de julho de 1965 e Lei n° 5.682, de
21 de julho de 1971) definiam que as agremiacdes partidarias eram pessoas juridicas
de direito publico, adquirindo personalidade juridica com 0 seu registro junto ao
Tribunal Superior Eleitoral (TSE). Desta forma, a legislacdo anterior a Constituicdo de
1988 determinava que os partidos politicos adquiriam personalidade juridica com o
seu registro, ndo havendo a necessidade de inscri¢cdo prévia na forma que dispbe a
Lei civil.

Ao se referir a pessoa juridica, refere-se a um ente, um ser, dotado de
direitos e obrigacdes, podendo ser fisico ou moral. Nesse sentido, destaca Anténio
Tito Costa (1967, p. 82) que “Pessoa fisica € o homem; pessoa moral, ou juridica, séo
entidades, associagdes; coletividades em geral, nas quais varias pessoas (pelo menos
mais de uma) se unem com o propasito de consecucao de objetivos comuns”.

O autor segue, citando a doutrina de Francisco Ferrara (1929, p. 389

e 687 apud COSTA, 1968, p. 82), que pessoas juridicas séo:

as associacfes ou instituicbes formadas para a consecucdo de um fim e
reconhecidas pela ordenacgédo juridica como sujeitos de direito. Serdo elas
publicas ou privadas, conforme os fins que perseguem, sendo certo, porém,
que publico ndo é a priori, tudo o que transcende ao interesse dos
particulares, mas o que o Estado, em um determinado momento histérico,
reconhece como pertencendo a sua esfera.
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Por esta teoria de Ferrara, as pessoas juridicas de direito publico nem
sempre se caracterizam por ndo possui fins ou interesses privados, mas por terem
sido assim reconhecidas pelo Estado. Nesse mesmo sentido, afirma Orides
Mezzaroba (2010, p. 38):

As pessoas juridicas surgem porque os seres humanos, pessoas fisicas,
precisam agrupar-se para constituir Sociedades, através da formacao de
grupos sociais. Para que esses grupos possam participar da vida juridica, é
necessario que estejam personalizados. Cabe, portanto, ao ordenamento
juridico dar-lhes essa personalidade, ou capacidade juridica, para que
possam tornar-se sujeitos de direitos e obrigacdes. As pessoas juridicas
podem ser classificadas, considerando suas funcbes e capacidade, em
pessoas juridicas de Direito Publico (interno e externo) e Direito Privado. As
pessoas de Direito Publico externo sdo regulamentadas pelo Direito
Internacional, como Organizacéo das Nag8es Unidas, Santa Sé, entre outras.
As pessoas juridicas de Direito Publico interno fazem parte da organizacéao
interna do Pais. Subdividem-se em administracdo direta: Unido, Estados-
membros, Municipios, Autarquias, Fundac¢fes Publicas e, até a promulgacao
da Constituicdo de 1988, os Partidos Politicos. As pessoas juridicas de Direito
Privado s&o instituidas por iniciativa de particulares, de acordo com Cadigo
Civil. Exemplos: Fundag8es Particulares, Associa¢des, Sociedades Civis e
Comerciais, além de outras. Assim, enquanto as pessoas juridicas de Direito
Publico iniciam a sua existéncia a partir de algum fato histérico ou previséo
constitucional ou lei especial ou tratado internacional, as pessoas juridicas de
Direito Privado surgem a partir de ato constitutivo e com o devido registro
publico.

A lei anterior a Constituicdo de 1988 trouxe, expressamente, a
natureza juridica dos partidos politicos como de direito publico, sendo que assim quis
o Estado por meio de norma, entretanto, Antonio Tito Costa (1967) em seu estudo
sobre o tema j& destacava que os partidos ndo poderiam ser enquadrados como de
direito publico, ainda que a Lei assim determinasse.

Isso porque, uma das caracteristicas marcantes das pessoas juridicas
de direito publico seria o chamado “poder de imperium”, caracteristico das
personalidades publicas, conceito bastante conhecido do direito administrativo ao
tratar sobre o poder que a Administracao Publica tem de impor suas vontades para o
fim de atingir ao interesse publico, hoje traduzido no principio da supremacia do
interesse publico.

Tanto é que dentro da estrutura administrativa do Estado tem-se
entidades descentralizadas como autarquias e fundac¢des publicas, que detém o
chamado poder de policia, além de outras prerrogativas proprias do direito publico.
Na Franca, essa caracteristica também é chamada de puissance publique por esta

escola publicista que entende a Administracdo pela coercdo e prerrogativas, e nao
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pelo conceito de servigo publico.

Nesse sentido, o grande traco distintivo de uma pessoa de direito
publico é a posicédo de desigualdade perante outra na relacédo juridica, como o € a
Administracdo Publica perante particulares. Por outro lado, se a natureza foi de direito
privado tem-se uma relagéo juridica marcada pela igualdade.

Assim, para Tito Costa (1967, p. 86), de forma simples, é possivel
distinguir a pessoa juridica de direito privado e direito publico, quando a segunda
possuir o poder publico de mando, o chamado poder de imperium, enquanto a primeira
se caracteriza pelo traco de horizontalidade em suas rela¢des juridica, o que é
caracteristica do direito civil.

Além disso, como ja citado na doutrina de Ferrara (1929), corroborada
por Mezzaroba (2010), a pessoa juridica de direito publico tem a sua criacao por meio
de Lei, como ocorre com autarquias e fundagcBes publicas, sendo o Estado
reconhecendo-as como entidades administrativas de direito publico.

Porém, ndo se pode negar a funcéo constitucional dos partidos, pois
exercem um papel de agrupamento de eleitoral e parlamentar, mesmo sendo, como
ja visto, uma associa¢cdo de individuos organizados de maneira estavel visando a
conquista legitima do poder estatal.

Desta forma, Canotilho (1993, p. 449) afirma que os partidos politicos
sdo elementos funcionais da ordem constitucional, se situando “no ponto nevralgico
de imbricacdo do poder do Estado juridicamente sancionado, com o poder da
sociedade politicamente legitimado”. Isso posto, deve-se ressaltar que a doutrina que
enfrentou a questdo diverge sobre a natureza juridica dos partidos politicos. Nesse
sentido, Mezzaroba (2010, p. 40-41) destaca que pode se dividir em trés correntes

doutrinarias tais divergéncias:

a) uma, que considera o partido politico como 6rgdo do Estado, ou érgao
institucionalizado pela Constituicdo, considerando-o, portanto, como pessoa
juridica de Direito Publico interno;

b) outra, que toma o partido politico como associacao de Direito Privado, isto
€, como simples associacao de individuos, com objeto licito e possivel, que
exerce fungdo publica de relevancia constitucional e democrética, cuja
atividade é um exercicio privado de fungfes publicas; e

€) uma terceira posi¢édo que ndo considera o partido como 6rgdo do Estado,
ainda que eventualmente possa ser dotado de personalidade juridica de
Direito Publico.

A Constituicdo Federal, ao dispor que o partido politico adquire



46

personalidade juridica na forma da Lei civil, adotou a segunda teoria que considera o
partido politico como uma pessoa juridica de direito privado, e assim no Brasil os
partidos ndo sdo considerados ou tratados como 6rgdos de Estado, mas como
associacOes privadas com fungdes constitucionais. (MEZZAROBA, 2010, p. 41).

Mesmo antes da previsao constitucional, e da Lei Federal n® 9.096/95,
autores ja defendiam a natureza de direito privado dos partidos, ainda que as
legislacdes anteriores dispusessem sobre ser de direito publico. Sobre isso, afirma
Tito Costa (1967, p. 89) que “Nao temos nenhuma duvida afirmar, pois, que o partido
politico, no Brasil, € uma entidade de direito privado e ndo, como enganadamente
dispbe a lei, pessoa juridica de direito publico interno.”

Assim, conclui o autor que “haveremos de concluir que o partido
politico ndo é uma pessoa juridica de direito publico. Serd, isso sim, pessoa juridica
de direito privado, exercendo atividade de utilidade publica”. (COSTA, 1967, p. 88)

E certo, ainda assim, que apds adquirirem personalidade juridica com
seu registro no Cartorio de Registro Civil de Pessoas Juridicas, se faz necessario um
requerimento junto ao Tribunal Superior Eleitoral para que seus estatutos partidarios
sejam registrados no TSE. Entretanto, esta situagao refere-se mais ao controle da
Justica Eleitoral do que, propriamente, a constituicdo com natureza de direito publico.
Porém, esse controle ndo é o mesmo que a Administracdo Direta exerce em suas
entidades da indireta, qual seja, o controle finalistico. Sobre o tema, destaca Tito Costa
(1967, p. 88):

Assim, o controle a que estdo sujeitos os partidos ndo € daqueles que a
Administrac@o Publica costuma exercer sobre seus 6rgdos auxiliares, ou
inferiores, mas, sem, o controle normal a que, de resto, estdo sujeitos todos
0s entes privados e publicos, que descumpram suas obrigacdes ou seus
deveres em relag@o aos seus associados, ou para com terceiras pessoas.

Percebe-se, que o fato do partido politico ter que registrar seu estatuto
partidario junto ao TSE ndo confere ao mesmo uma natureza publica, mas sim que
seus estatutos se submetem a uma espécie de controle da Justica Eleitoral, porque a
criacdo de partidos, em que pese ser livre, deve seguir requisitos que devem ser
avaliados pelo 6rgao judicial, como, por exemplo, devem resguardar “a soberania
nacional, o regime democratico, o pluripartidarismo, os direitos fundamentais da
pessoa humana”, bem como conforme o at. 17 da Constituicdo devem ter carater

nacional e ndo ter subordinacédo ou financiamento de entidade ou governo estrangeiro.
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(BRASIL, 1988).

Mais do que isso, na realidade, os partidos politicos adquirem
natureza juridica (de direito privado) com seu registro na forma da lei civil, contudo,
precisam receber o “status” de partido para que possam desempenhar sua fungao
politica e para poder concorrer as elei¢cdes, langar candidatos, receber recursos
publicos. Seria o registro de seu estatuto junto ao TSE uma forma de qualificacao,
pois, mesmo antes de estar registrado na Justica Eleitoral um partido pode ser
reconhecido socialmente como tal, porém, sem o “status” que lhe conferem direitos e
deveres.

Essa qualificagdo ou “status” fica mais claro quando se analisa o §2°
e 83° do artigo 7° da LOPP?, pois, somente esse registro assegura a exclusividade de
denominacéo, sigla, simbolos, bem como acesso, como ja destacado, aos recursos
do Fundo Partidario e Fundo Especial de Financiamento de Campanha, além de
estando registrado poderéo participar do processo eleitoral.

Assim, com a promulgacdo da Constituicdo Federal da Republica
Federativa do Brasil, em 1988, os partidos politicos adquiriram natureza de direito
privado. A Lei Federal n° 9.096/95, atual lei dos partidos politicos, determina ainda
alguns requisitos, tanto para o registro civil quanto para se registrar o estatuto junto a
Justica Eleitoral, o que demonstra ainda mais o fundamento de se ter imparcialidade
no processo através dos estatutos registrados no TSE.

A lei partidaria determina que, na primeira fase do processo de
criacdo, deve o partido requerer o registro junto ao Cartério devendo ser “subscrito
pelos seus fundadores, em nimero nunca inferior a 101 (cento e um), com domicilio
eleitoral em, no minimo, 1/3 (um terco) dos Estados”. (BRASIL, 1995).

Além disso, devem, ainda, ter carater nacional e, para registrar seu
estatuto no TSE, possuir apoio de “eleitores nédo filiados a partido politico,
correspondente a, pelo menos, 0,5% dos votos dados na ultima eleicdo geral para a

Camara dos Deputados, ndo computados os votos em branco e os nulos, distribuidos

2 Art. 7° O partido politico, apds adquirir personalidade juridica na forma da lei civil, registra seu estatuto
no Tribunal Superior Eleitoral.

§ 2° SO o partido que tenha registrado seu estatuto no Tribunal Superior Eleitoral pode participar do
processo eleitoral, receber recursos do Fundo Partidario e ter acesso gratuito ao radio e a televiséo,
nos termos fixados nesta Lei.

§ 3° Somente o registro do estatuto do partido no Tribunal Superior Eleitoral assegura a exclusividade
da sua denominacéo, sigla e simbolos, vedada a utilizacdo, por outros partidos, de variacbes que
venham a induzir a erro ou confusdo. (BRASIL, 1995)
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por um tergo, ou mais, dos Estados, com um minimo de 0,1% do eleitorado que haja
votado em cada um deles”. (BRASIL, 1995).

Assim sendo, a necessidade de se registrar os estatutos partidarios
junto a Justica Eleitoral se da em razdo da imprescindibilidade de se constatar,
imparcialmente, o cumprimento dos requisitos legais, bem como do atendimento as
disposi¢des constitucionais em relagdo aos partidos politicos, além de conferir o
“status” de partido que Ihe garanta os direitos ja destacados.

Portanto, as associagfes partidarias sdo dotadas de personalidade
juridica a partir do momento em que registram seus atos constitutivos junto ao Cartorio
de Registro Civil de Pessoas Juridicas, sendo de natureza privada, e, ap6s devem
registrar seu estatuto partidario junto ao TSE, entretanto, ndo € esse registro que
constitui o partido como pessoa para fins juridicos, sendo essa fase de mera
qualificacdo por parte da Justica Eleitoral quanto a adequacédo dos estatutos e 0s
principios constitucionais programéticos ao qual estdo submetidos, bem como para
verificacdo se cumpriu os requisitos da LOPP (Lei Federal n°® 9.096/95).

Por fim, os partidos politicos podem ser conceituados como
associacOes privadas de pessoas, de natureza de direito privado, que buscam a
conquista legitima do poder, além de ter como fungdo democratica a mediacédo entre
a sociedade e o Estado, reunindo cidadaos de diferentes grupos sociais. J4 em sua
funcdo juridico-constitucional promovem a defesa da democracia e controlam o
Governo, enquanto em sua funcéo social contribuem para a formacao de individuos
voltados para o entendimento, fortalecendo a democracia. As trés funcdes se
demonstram como pontos cruciais para uma reabilitacdo das agremiagdes sob o ponto
de vista deliberativo.

Entretanto, percebe-se que as organizacfes partidarias ndo tém
cumprido essas fun¢des e, por isso, hos proximos subcapitulos serdo analisados dois
fatores que levam a essa separacao do ser e do dever-ser dos partidos politicos, como
a falta de liberdade, a presenca de dominacgéo que leva a crise de representatividade
e ética dentro dos partidos, que esta pesquisa procura, através do procedimento
deliberativo de Harbermas, demonstrar que se faz necessario trés pilares para que os
partidos assumam seu verdadeiro papel: maior democracia interna, maior

transparéncia, e adogédo de mecanismos de integridade.



49

1.3 DEMOCRACIA INTERNA E LIBERDADE

Apo6s verificar a historia e o0 conceito dos partidos, importante se
analisar a questao da democracia interna e da liberdade nas organizacdes partidarias.
Isso porque, para se implementar mecanismos de integridade (compliance) é
necesséaria uma verdadeira transparéncia interna de modo a garantir a participacao
dos filiados, com liberdade, bem como os proprios meios de controle internos e
externos, e isso so é possivel por meio de uma democracia no ambito das legendas.

Por isso, a importancia deste subcapitulo, pois se analisard,
primeiramente, os conceitos de liberdade, e, por fim, o grau de liberdade, democracia
interna nos partidos politicos brasileiros, além de se realizar uma analise da

Constituicao brasileira.

1.1.1 Um breve Debate sobre o Conceito de Liberdade

Inicialmente, importante tratar sobre o conceito de liberdade nos
tempos modernos. Isso porque, a liberdade dos antigos ndo € a mesma liberdade
atualmente. Também ressalta-se que, para fins deste artigo, sera utilizado um recorte
das teorias da liberdade politica existente, utilizando os tedricos Philip Pettit, César
Augusto Ramos e Habermas.

Sobre as distingbes entre antigos e modernos, imprescindivel analisar

a afirmacao de Benjamin Constant (1985, p. 15 — 16) de que o:

objetivo dos antigos era a partilha do poder social entre todos os cidaddos de
uma mesma patria. Era isso que eles denominavam liberdade. O objetivo dos
modernos é a seguranca dos privilégios privados; e eles chamam liberdade
as garantias concedidas pelas instituicbes a esses privilégios.

Para Constant (1985, p. 9) o governo representativo € o Unico sob o
gual podemos encontrar liberdade e tranquilidade, sendo que para o autor, os antigos
sacrificavam a sua liberdade individual em favor da liberdade politica, enquanto para
0s modernos para se garantir a liberdade individual é indispensavel a liberdade
politica.

Assim, como se nota, a liberdade dos antigos se referia a liberdade
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politica, sendo que abriam m&o da liberdade individual para se dedicar as
deliberacbes coletivas, sem tempo para se dedicar a si proprio. Ja a liberdade dos
modernos, € marcada pela imprescindibilidade da democracia representativa, pois
para se dedicar ao individual se faz necessario, por meio da liberdade politica, a
escolha de representantes para governar e garantir as liberdades.

Entretanto, o autor j& alertava sobre um dos riscos do sistema
representativo afirmando que o “perigo da liberdade moderna esta em que, absorvidos
pelo gozo da independéncia privada e na busca de interesses particulares,
renunciemos demasiado facilmente a nosso direito de participar do poder politico”.
(CONSTANT, 1985, p. 23).

Criticando o modelo liberal, Ramos (2007, p. 302) afirma que com a
vida particular valorizada, que tem como fundamento a defesa dos direitos individuais
“mediante a instrumentalizagéo do poder do Estado como mecanismo juridico-politico
de protecdo desses direitos, a dimenséo politica da liberdade torna-se secundaria.”

Por outro lado, o republicanismo neorromano busca criar mecanismos
gue garanta a liberdade individual, intimamente ligada a liberdade da comunidade, e

utiliza a linguagem da n&do-dominag&o. Conforme destaca Ramos (2007, p. 303):

Assim, a andlise que esta forma de republicanismo oferece a liberdade néo
implica o abandono da liberdade individual — adequadamente postulada na
acepcao liberal da liberdade negativa como auséncia de impedimentos — e
ndo ha uma adeséo incondicional & chamada liberdade positiva, presente no
ideario dos antigos. Contudo, o republicanismo romano pretende mostrar que
a liberdade individual e os direitos subjetivos necessitam do investimento
politico que a liberdade deve ter. Se os homens, de fato, desejam realizar o
valor moderno da liberdade, cuja apreciacéo plena é possivel apenas no viver
politico dos cidaddos na comunidade, o conceito de liberdade que o
liberalismo propde € insuficiente diante do fato concreto da dominagéo nas
sociedades modernas.

Nota-se que enquanto o liberalismo politico defende a liberdade
individual, em seu sentido negativo, na qual o individuo pode fazer ou deixar de fazer
0 que quiser, sem impedimento, a teoria republicana vai além do fato de ndo estar
impedido, é preciso ndo estar dominado. Além disso, 0 modelo liberal se caracteriza
por transferir para a lei a normatividade das a¢fes humanas, sendo a legislagao
publica o meio de se garantir a liberdade individual.

Assim, destaca o0 autor que mesmo sem recorrer a concepgdes de
bem moral “o regramento juridico da vida e das relagcdes sociais determina os limites

da liberdade individual, protege os direitos, especialmente as liberdades individuais, e
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define o alcance do poder politico”. (RAMOS, 2011, p. 44).

Desta forma, segundo Ramos (2011, p. 45) “a oposigéo entre o ponto
de vista juridico-liberal e o republicanismo ndo estad na aceitacdo ou na recusa da
liberdade subjetiva e dos direitos individuais”. O autor explica a divergéncia entre as

duas teorias:

A divergéncia repousa, antes, sobre a maneira pela qual essa liberdade e
direitos podem ser fundamentados, manifestando, assim, a sua finalidade: se
pela via autorreferencial de principios da justica que subordinam a politica
como instrumento para a realizacdo e prote¢do dos direitos individuais; ou
pela via das referéncias intersubjetivas que associam os direitos a relacfes
de mutuo reconhecimento e aos deveres da cidadania, com vistas a protecao
do bem comum da comunidade, e cujo escopo maior é a liberdade como nédo-
dominacédo. (RAMOS, 2011, p. 45)

Assim, o modelo liberal do liberalismo politico transfere “a
compreensao normativa das agées humanas da politica e da ética para o direito”
(RAMOS, 2011, p. 51). Por outro lado, o republicanismo considera que pode haver
dominacdo sem impedimento e interferéncias, e desta forma ndo ha liberdade. Isso

porque, conforme explica Ramos (2011, p. 54):

dominacéo e interferéncia sdo fenébmenos diferentes. Se a interferéncia for
entendida no sentido amplo, que inclui ndo apenas a coer¢do fisica, mas
também a coacdo da vontade, o0 castigo ou a ameaca do castigo e outras
formas de manipulacdo, pode haver dominacao sem interferéncia.

Desta forma, pode-se dizer que o republicanismo neorromano busca
confirmar a liberdade negativa, sem interferéncia, e, ao mesmo tempo, demonstrar
gue o conceito da ndo-dominacao pode ser somado aos ideais liberais, vez que o0s
valores civicos dos republicanos ndo séo incompativeis com o modelo liberal. Nesse
sentido, explica Ramos (2006, p. 86) que “apenas instituigdes republicanas,
estabelecidas pela legitimidade da lei e asseguradas pela capacidade de superviséao
e critica dos cidadaos, podem afastar o perigo da intromissdo ndo desejada ou
injusta.”

Assim, ndo basta a Lei garantir a liberdade individual, mas se faz
necessarios valores civicos, participagdo popular, cidadania critica de modo a
assegurar a ndo-dominacdo, que se caracteriza ndo somente pela auséncia de
interferéncias, mas também auséncia de possibilidade de alguém utilizar-se do poder

para ameacar sua liberdade, seja um individuo ou o Estado.
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Conforme se nota, ndo ha uma incompatibilidade entre o modelo
liberal e republicano de liberdade, e Habermas (1995, p. 47), especificamente a
democracia, busca apresentar um terceiro modelo, o deliberativo, reunindo elementos

do Estado Republicano e elementos do Estado Liberal:

A teoria do discurso, que associa ao processo democratico conotacdes
normativas mais fortes do que o modelo liberal, porém mais fracas do que o
modelo republicano, toma elementos de ambos e os articula de uma forma
nova e distinta. Coincidindo com o modelo republicano, ela concede um lugar
central ao processo politico de formacédo de opinido e da vontade comum,
mas sem entender como algo secundario a estruturacdo em termos de
Estado de Direito.

Ressalta-se que Habermas (1995) ao tratar sobre os dois modelos
(republicano e liberal) utilizou como base o comunitarismo, que se diferencia do
conceito republicano de liberdade como ndo-dominagéo. Ramos (2006, p. 98) sintetiza

a proposta de Habermas ao explicar que:

a autonomia assume dois aspectos que se pressupfe mutuamente. A
autonomia privada se constitui a partir da garantia juridica dos direitos
subjetivos, enquanto que a autonomia publica d& legitimidade ao direito
vigente, o qual s6 adquire essa condicdo se for constituido dentro de
condicdes democréticas de participacdo politica.

Também h4, sob o ponto de vista deliberativo, a necessidade de
participacéao livre e sem dominacéo, pois, para que seja formada a vontade e a opiniao
dentro do procedimento intersubjetivo e através de bons argumentos, ndo pode haver
interferéncias, mas principalmente dominacéo no sentido de que alguém exerca seu
poder de ameacar a sua fala ou seu proprio discurso.

Assim, a teoria do discurso toma elementos de ambos os modelos, a
lei que garante a autonomia e liberdade dos liberais, e a participacdo e cidadania
participativa dos republicanos, criando um conceito de procedimento ideal de
deliberacdo e tomada de decisdes, caraterizado por “processos de entendimento que
se realizam na forma institucionalizada das deliberagbes, nas instituicoes
parlamentares ou na rede de comunicacdo dos espacos publicos politicos”.
(HABERMAS, 1995, p. 48).

Portanto, Habermas atribui um papel de destaque a sociedade civil,
ao contrario dos republicanos e liberais que estdo centradas no Estado e nas Leis,

vez que as ac¢des comunicativas devem-se desenvolver em diversos espac¢os publicos
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autbnomos e em procedimentos de formacdo democratica da opinido e vontade
popular, com a geracgao informal da opinido sendo absorvida em processos eleitorais
institucionais e em decisdes do parlamento, fazendo com que o poder gerado
comunicativamente se transforme em poder passivel de ser empregado pela
administracéo publica.

Ressalta-se que Habermas entende o modelo republicano
(comunitarista) como “idealista”, pois o processo democratico depende da virtude dos
cidadaos voltados para o0 bem comum. Entretanto, nem todo republicanismo se inspira
na defesa de um ideal positivo de liberdade “gque assume que a participagéo ativa dos
“cidadaos virtuosos” no espago publico € o valor supremo e central da vida politica,
um fim em si mesmo”. (SILVA, 2007, p. 200).

No republicanismo neorromano, a liberdade é vista como néo-
dominacédo, isto é, ndo basta a auséncia de interferéncias arbitrarias (ja que a
interferéncia legal é aceita, vez que a lei nasceu do contrato social firmado pelos
individuos), € imprescindivel ndo ocorrer qualquer forma de dominacgéo, e para isso,
se faz necesséaria uma democracia contestatoéria, na qual o cidadao tem possibilidade
de contestar o dominio do Estado sobre o individuo.

Para fins desta pesquisa, importante frisar a questdo da liberdade,
democracia e os partidos politicos, vez que a primeira €, sem davida, a base de uma
democracia, bem como a fundamentacdo da legitimidade politica, de modo que é
preciso permitir a participacdo efetiva do cidaddo tanto nos partidos, quanto na
democracia, além de se viabilizar a interagdo e comunicagdo dos anseios populares

e a atuacao dos partidos e seus filiados eleitos.

1.3.2 A Democracia Brasileira, a Liberdade e os Partidos

Analisada as teorias republicana, liberal e deliberativa, além do
enfoque no republicanismo neorromano e a democracia contestatoria de Pettit,
importante analisar a democracia brasileira e os partidos politicos, bem como a propria
democracia interna destes, porgue € através deles que sado eleitos 0s representantes
do povo.

Segundo alguns autores, a democracia brasileira é tida como liberal,

pois é fundada na diversidade, na divergéncia, na liberdade e igualdade. Pelo aspecto
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normativo, o regime politico brasileiro € uma democracia ambiciosa, que combina
ideais de liberdade, de igualdade, de soberania popular, do pluralismo politico e do
principio republicano.

Nesse sentido, afirma Arnaldo Manuel Abrantes Gongalves (2005):

O conceito moderno de democracia é distinto. E dominado pela forma de
democracia eleitoral e plebiscitaria maioritaria no Ocidente, a que chamamos
democracia liberal ou representativa. Mas ndo obstante a sua aceitacao
generalizada — sobretudo no pés-guerra Fria - a democracia liberal é apenas
uma das formas de representacao balanceada de interesses, compreendida
num conceito global de isonomia.

O autor explica em suas notas que se refere ao liberalismo em duas
concepcgdes, contemplando o classico, fundado nos direitos individuais, de
propriedade, relativos, e o contemporaneo, no qual os modernos liberais vém as
pessoas em termos coletivos e enfatizam os direitos humanos. Destaca ainda o autor
que “ambas as concepgdes ou etapas na evolugao do pensamento liberal partiiham a
mesma crenga na individualidade, na liberdade, na raz&o, na igualdade, na tolerancia,
no consenso e no constitucionalismo”. (GONCALVES, 2005).

Nesse sentido, Sartori (2009, p. 60, apud SALGADO E HUALDE)
afirma que nossas “democracias sdo, na verdade, democracias liberais, e a
democracia que praticamos é a democracia liberal.”.

Isso porque, a democracia estabelece quem exerce o poder e o
liberalismo trata de como se exerce. Assim, a primeira objetiva realizar a igualdade e
o segundo busca garantir a liberdade. Nesse sentido, destaca Salgado e Hualde
(2015, p. 66) que “as democracias argentina e brasileira sdo democracias liberais; que
reconhecem leis e direitos que a “governam”. Em ambos 0s casos, as democracias
reconhecem uma Constituicao e, ainda, principios que nao podem ser desvirtuados”.

Como abordado anteriormente, o modelo liberal se pauta na Lei, para
gue esta estabeleca os limites de interferéncias do Estado na liberdade dos individuos,
e também para garantir a propria autonomia individual, além de priorizar o sistema
representativo, vez que possibilita maior tempo para se exercer a sua liberdade nao-
politica. Nesse sentido, a Constituicdo brasileira constituiu um Estado democratico de

direito, estabelecendo limites estatais, bem como garantiu direitos individuais, politicos

8 “democracias son, en realidad, democracias liberales, y la democracia que practicamos es la
democracia liberal”. (tradugao livre)
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e sociais.

Entretanto, ndo se nega os aspectos republicanos da Constituicéo,
incluindo uma cidadania participativa, com instrumentos de democracia direta, bem
como possibilidades de contestacédo de atos do Estado e de individuos privados, como
o direito ao acesso a Justica e a Acao Popular, visando resguardar a moralidade, o
meio ambiente, a cultura, e outros valores republicanos. Na democracia brasileira os
partidos politicos assumiram um papel central e de fundamental importancia, pois a
representacdo politica € monopdlio das agremiacdes partidarias.

Contudo, uma questdo que deve se analisar € o distanciamento dos
partidos do seu papel, de canal democratico de participacdo, sendo que o ponto chave
para se examinar o distanciamento entre o papel ideal previsto constitucionalmente
dos partidos e o que efetivamente vem desempenhando “nas democracias titubeantes
da América Latina esté na falta de incorporacao da cultura e das praticas democraticas
no interior dos partidos. ” (SALGADO; HUALDE, 2015, p. 69).

Victor Nunes Leal (2012) em sua obra destaca que o proprio
fenbmeno do coronelismo € resultado da implementacdo do sistema representativo
em uma estrutura econdmica e social fraca e inadequada, de modo que o poder
privado concentrado nos donos de terras em um pais extremamente agrario ndo
perdeu forca com a implementacdo do regime representativo, mas se adaptou por

meio de um compromisso e uma troca de proveitos entre o poder privado e o publico:

Paradoxalmente, entretanto, esses remanescentes de privatismo séo
alimentados pelo poder publico, e isso se explica justamente em fungéo do
regime representativo, com sufrdgio amplo, pois o governo ndo pode
prescindir do eleitorado rural, cuja situacdo de dependéncia ainda €
incontestavel. (LEAL, 2012, p. 23).

Afirma, ainda, o autor que desse compromisso entre privado e 0
publico “resultam as caracteristicas secundarias do sistema “coronelista”, como
sejam, entre outras, o mandonismo, o filhotismo, o falseamento do voto, a
desorganizagao dos servigos publicos locais”. (Idem). Nao é novidade que muitos
partidos politicos brasileiros priorizam a manuten¢édo dos quadros partidarios, seja por
politicos com mandato, seja com filhos e indicados destes.

Esta situacdo se reflete também no Congresso e demais instancias
representativas (Camara Municipais e Assembleias Legislativas), de modo a sufocar

0 aparecimento de novas liderancas, em que pese 0 recente fendmeno de
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digitalizacdo da politica oportunizou o surgimento de novas personalidade publicas
com um efeito parecido com o que detinha as midias tradicionais.

Para fundamentar essa falta de “oxigenagao” das liderangas
partidarias, utiliza-se como exemplo o Partido da Social Democracia Brasileira
(PSDB). Ao longo de sua histéria, iniciada em 1988, esta organizagéo partidaria teve
14 presidentes nacionais, sendo que em 4 elei¢cdes internas houve a repeticdo de
nomes, com José Serra eleito em 2003 e novamente em 2005, e Tasso Jeiressati em
1991 e posteriormente em 2005.

Nos demais anos, se verificou a alternancia dentro de figuras
detentoras de mandatos ou postulantes a Presidéncia. Pimenta da Veiga (MG)
assumiu a presidéncia do partido enquanto exercia o mandato de deputado federal,
Teotonio Vilela Filho (AL) presidiu o PSDB de 1996 a 2001, enquanto estava como
Senador por Alagoas (1987-2006), e assim se repetiu ao longo dos anos, incluindo
ainda o candidato a Presidéncia da Republica, Geraldo Alckmin, de 2017 a 2019.

O exemplo desse partido que soma, segundo o site oficial, 1,4 milhdes
de filiados demonstra a repeticdo das liderancas, e isso se torna ainda mais drastico
nos estados e municipios, com a forte presenca do “filhotismo” e de “caciques” ou
‘donos” de partidos. Vale ainda destacar que o ex-presidente tucano, Geraldo
Alckmin, foi eleito em 2017 por 470 votos a 3 na convencéo nacional do partido, o que
€ muito baixo em questdo de representatividade frente ao universo total de filiados do
PSDB.

Também outros partidos se mostram no mesmo caminho da
hierarquizagdo, distanciamento de seus filiados e fechamento das estruturas
partidarias. Max Weber (1944), conforme aponta Santano (2017, p. 87), acompanha

a posicao de outros autores quanto a estrutura burocratica partidaria e:

entende que dentro dos partidos politicos sempre haver4 uma estrutura
oligarquica, baseando-se em um principio semelhante ao da hierarquia
administrativa, e isso é assim porque as organizacdes partidarias como um
todo se constituem, no que em suas palavras seria “a partir de uma estrutura
pura de dominagao do quadro administrativo”, ou seja, da burocracia.

Os partidos politicos, como ja destacado, podem ser conceituados
como associacoes de cidadaos, de caracter duradouro, que procuram, por meio de
eleicbes, conquistar legitimamente o poder, a fim de materializarem seus ideais e

programas visando a solucdo dos problemas encontrados pela comunidade.
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A Constituicdo garantiu aos partidos autonomia para fixar, em seu
programa, seus objetivos politicos e para estabelecer, em seu estatuto, a sua estrutura
interna, organizacao e funcionamento, bem como regular a participacdo dos filiados,
a forma de administracao, eleicdo, e outros assuntos internos. Desta forma, no Brasil
existe uma forte concentracdo do poder nos dirigentes dos partidos que sempre
buscam manter a sua posi¢cao “com franca preferéncia por determinados politicos.
N&o ha, como regra, disputa democratica interna nos atores principais dos regimes
democraticos”. (SALGADO; HUALDE, 2015, p. 76).

Assim, em analise aos modelos de liberdade politica, ndo ha auséncia
de dominacgdo nos partidos politicos, pois embora a filiacdo partidaria seja um direito
constitucional, bem como a fundacao de partidos, e em que pese a lei garantir a
liberdade das agremiacdes partidarias, o fato € que ha uma dominacéo dentro dessas
entidades, seja por dirigentes, seja por politicos eleitos.

Os filiados ndo sao chamados a participar de maneira livre,
contestatdria nas elei¢cdes intrapartidarias, sendo que as convencdes se tornaram
meramente burocraticas e homologatorias de acordos prévios entre os “caciques
partidarios”. No sentido habermasiano, os partidos poderiam assumir o papel de
espacos publicos autbnomos de formacao democrética da opinido e vontade popular,
sendo alias esse o papel esperado das agremiacdes partidarias em uma democracia
como a brasileira.

Mas, para que as organizacfes politicas assumam essa funcédo de
canalizadora e mediadora da opinido e vontade publica formal e informal se faz
necesséria liberdade e democracia interpartidaria. 1sso porque, com dominacéo,
interferéncia e pragmatismo de mercado, os partidos afastam a sociedade civil da
esfera publica, impossibilitando uma maior participacdo democratica de modo a
aproxima-la da prépria politica parlamentar.

Desse modo, percebe-se que, cada vez mais, organizacdes oriundas
da sociedade civil e até mesmo corporativas do mercado, tém assumido o papel social
dos partidos, contribuindo ainda mais para o déficit de representacdo, a partir do
momento em que as discussdes e a formacao da vontade passa do ambito partidario
(canal legitimo de ligacdo entre Estado e povo) para uma esfera privada, com
interesses que ndo sdo 0os mesmos da coletividade.

Habermas ao tratar sobre a esfera publica politica, embora se refira a

“uma estrutura comunicacional enraizada no mundo da vida através da sociedade
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civil” (1997, p. 91), entende que esse espacgo publico deve servir como uma caixa de
ressonancia, na qual a populacdo possa discutir, livremente, seus problemas e que
tais processos discursivos ecoassem para o poder politico e administrativo
(Habermas, 1997, p. 91). Os partidos, com maior democracia interna e ganhando
prestigio social, poderiam servir para um procedimento ideal de deliberacao.

Entretanto, os partidos politicos no Brasil se encontram em uma
situacao de total auséncia de credibilidade, envolvidos no escandalo conhecido como
“‘Operagdo Lava-jato”, no qual se investigou a utilizacdo de partidos para a
regularizacao de dinheiro proveniente de propina e corrup¢ao, por meio de doagbes
declaradas a Justica Eleitoral, e também com a doacgdo nédo declarada, prejudicando
a legitimidade das eleicdes que sucumbiram ao poder econdmico. Este ponto sera
melhor abordado quando do estudo sobre a crise de representatividade e partidaria
no proximo subcapitulo.

Além disso, a moderna politica, fundada no marketing de
personalidade e ndo em propostas, conforme destaca Salgado e Hualde (2015, p. 79-
80):

presume um “eleitor-consumidor” do produto politiqueiro, incapaz de distinguir
mensagens politicas e de verificar que o discurso ali emitido Ihe agrada tanto
guanto apraz quem pensa totalmente diferente. Ndo se trata mais de
incorporar vontades e somar filiados, mas apenas de conseguir votos
conjunturais que garantam o acesso ao poder, ainda que se percam em
seguida.

Sobre isso, Pettit (1999, p. 128, traducdo nossa), ao analisar a
importancia do voto, destacou que na perspectiva da preferéncia “cada partido oferece
um pacote de bens coletivos - um conjunto de politicas publicas - e o que cada eleitor
faz ao votar em um partido em vez de outro é efetivamente comprar esse pacote.”™.
Para o autor, em geral, os liberais adotam a perspectiva da preferéncia quando se
analisa a questdo do voto, e esta pode ser equiparada com a situacdo “eleitor-
consumidor” ja citada.

Os problemas aqui trazidos favorecem o0 esquecimento e a
criminalizacéo da politica. Conforme afirma Marilena Chaui (207, p 27) “muitos s&o os

aspectos que determinam o esquecimento da politica. Desses gostaria de destacar

4 “cada partido ofrece un paquete de biene colectivos — un conjunto de politicas publicas — y lo que
hace cada votante al votar por un partido em lugar de outro es comprar efectivamente esse paquete”.
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agueles que produzem a privatizagdo do espaco publico e o destroem”. Entéo, a

autora cita os principais aspectos para esse fenémeno:

- encolhimento do espaco publico e alargamento do espaco privado: a acao
da economia e de governos neoliberais, eliminam direitos econémicos,
politicos e sociais em beneficio dos interesses da classe dominante: o capital;
- a destruicao da esfera da opinido publica: ela deixa de ser o campo onde se
exprime opinides divergentes sobre a economia, o social, cultural e politica,
se tornando manifestagfes de gostos, preferéncias e sentimentos individuais,
gue antes pertenciam ao campo da vida privada;

- marketing politico: submisséo da politica aos procedimentos da sociedade
de consumo e do espetaculo, ocasionando a destruigdo da discussao e do
debate publico sobre projetos e programas de governo, e também sobre as
leis. Assim, para vender o produto (o politico) o marketing produz a sua
imagem como pessoa privada: preferéncia sexuais, religido, vida em familia,
hébitos cotidianos, etc.;

- ideologia da competéncia: a politica é considerada uma questao técnica, e
por isso deve ser exercida e praticada por pessoas competentes e
especialistas, devendo o cidaddo, reconhecendo a sua incompeténcia, se
afastar das decisfes politicas, deixando a sua participagdo restrita ao voto
nas elei¢cdes, confiando na competéncia dos técnicos eleitos. Durante algum
tempo, algumas eleigcbes foram marcadas pelas figuras do “ndo politico”, do
técnico, do gestor, que administraria como na iniciativa privada, mesmo com
tantas peculiaridades do setor publico.

- acdo dos meios de comunicacdo em massa: 0s meios de comunicacao, sob
o enfoque da ideologia da competéncia, acabam por massificar os discursos
de especialistas, que nos ensinam a viver, sendo as noc¢des de verdade e
falsidade substituidas pela credibilidade e confiabilidade, pois para algo ser
real basta ser crivel ou plausivel e ser oferecido por alguém confiavel. Os
fatos cedem lugar as declaracdes de personalidades e de formadores de
opinido, que ao transmitir informacdes, acabam na realidade transmitindo
preferéncias que sdo convertidas em propaganda. (CHAUI, 2007, p. 27-28)

Logo, a auséncia de democracia interna, de renovacao dos quadros
partidarios, somados ao desprestigio social, ao esquecimento e criminalizacdo da
politica, relagdes nada republicanas entre partidos e poder econémico, “acaba por
criar condi¢des para discursos politicos que, apesar de utilizarem a gramatica da
democracia, flertam com solugdes nada adequadas a um sistema democratico”.
(SALGADO; HUALDE, 2015, p. 64)

E nisso os partidos acabam por se afastar ainda mais da sua funcéo
de mediacdo entre os niveis das esferas publicas, se tornando meramente
protocolares, uma espécie de cartorio eleitoral para fins de candidatura eletiva, o que
permite uma for¢ca ainda maior das instituicbes econdmicas e colabora para a
privatizacdo da politica e do espaco publico.

Assim, a propria liberdade, tanto do modelo liberal quanto no
republicano e, principalmente, no deliberativo, esta ameacada, vez que esse

distanciamento dos partidos e populacéo, faz com que estes deixem de cumprir 0 seu
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papel na esfera publica e se percam na teia das rela¢des virtuais, permitindo que
cheguem ao poder projetos que se dizem democraticos, mas, ao fundo, negam valores
republicanos e liberais.

Por fim, importante destacar o que explica Pettit (1999, p. 133,

traducao nossa):

A ideia republicana de que a liberdade consiste em ndo-dominacéo requer
uma perspectiva segundo a qual o proprio Estado de Direito constitui a
liberdade do povo, em vez de supor um ataque a essa liberdade; A ideia
republicana de que os eleitores sé@o controladores da qualidade naturalmente
se encaixa na ideia de que os politicos devem se envolver ou debater em vez
de negociar. E as duas concepcbes de liberdade se encaixam,
respectivamente, com as duas concep¢des de democracia, na medida em
gue o ideal democratico de eleitores virtuosos e politicos virtuosos, se
realizado adequadamente, promoveria a visdo republicana da liberdade
protegida pelo estado de direito.5.

Conforme destacou o autor, tomando por base a ideia republicana de
liberdade como ndo-dominacao, o Estado de direito deve garantir a liberdade do povo
e Nao ser uma agressao a esta. Ao mesmo tempo, os eleitores devem adotar uma
postura contestatoria, critica, controlando os atos dos eleitos, enquanto os politicos
devem deixar de negociar para, de fato, debater os assuntos importantes para a
coletividade.

Assim, conforme Pettit (1999) o ideal democratico de eleitores e
politicos virtuosos, se realizados adequadamente, podem garantir, por meio do Estado
de direito, a liberdade politica idealizada pelos republicanos, e, sem duvida, também
a liberdade individual defendida pelos liberais, mas ao destacar que os politicos
devem debater em vez de negociar também vai ao encontro do terceiro modelo de
democracia e de liberdade que € o proposto por Habermas em sua teoria do discurso.

Portanto, os partidos, nesse sentido, sdo fonte de dominacéao, seja do
poder econdmico, seja dos “caciques partidarios”, ndo garantindo a liberdade
contestatOria aos seus filiados, e até mesmo a liberdade individual de que a pessoa

pode, sem interferéncias, agir e conseguir a sua evolucéo pessoal, tendo em vista a

5 La idea republicana de que la libertad consiste em la no dominacion requiere una perspectiva segun
la cual el Estado de derecho mismo constituye la libertad de la gente, em lugar de suponer una agresién
a dicha libertad; la idea republicana de que los votantes son controladores de calidad encaja
naturalmente com la idea de que los politicos deberian dedicarse ao debate em lugar de a la
negociacion. Y las dos concepciones acerca de la libertad encajan respectivamente con las dos
concepciones sobre la democracia, en la medida em que el ideal democratico de votantes virtuosos y
politicos virtuosos, si se realiza apropiadamente, promoveria la visién republicana de la libertad
amparada por el estado de derecho.
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auséncia de democracia interna e a fragil alternancia de poder.

Desta forma, os partidos politicos devem buscar efetivar a democracia
interna, a alternancia do poder, além de criar mecanismos de transparéncia e
integridade, pois se faz necessario voltar as bases, voltarem ao seu papel de meio
para o efetivo exercicio do poder na democracia brasileira, deixando de negociar e
fortalecendo o debate e as a¢cdes comunicativas de seus filiados.

Precisam se reabilitar no paradigma do dever-ser e ndo 0 que sao
atualmente. Destarte, as agremiacdes partidarias necessitam retomar seu papel na
esfera publica para assimilar os anseios formados, especialmente, nas esferas
informais de formacao da opinido e da vontade, retirando das instancias puramente
privadas as discussdes politicas que formam as decisdes parlamentares.

Isto, tendo como fundamento os valores liberais e republicanos,
reunidos na politica deliberativa de Habermas, pode tornar os partidos instancias de
representatividade popular, de discussdes e formagéo da vontade do povo, para que
0s representantes eleitos, de fato, representem os anseios populares. E nesse sentido
que para se finalizar o presente capitulo, necessario a analise da crise de

representatividade e de legitimidade dos partidos e do sistema representativo.

1.4 A CRISE DE REPRESENTATIVIDADE E PARTIDARIA

Analisada a histéria dos partidos, bem como a sua natureza, funcées,
e a questao da democracia interna e liberdade, passa-se agora a analisar a crise de
representatividade e ética que, muito se explica, em razdo dos problemas apontados
desde a origem, além da falta de liberdade e democracia interna, leva ao total
descrédito das agremiacfes partidarias.

Ao ndo cumprir sua funcdo social e democratica, permanecendo
apenas na busca legitima do poder, e por ndo permitir uma liberdade aos filiados,
transparéncia e verdadeira democracia dentro de seu funcionamento, os partidos se
encontram criminalizados, e ndo somente no Brasil.

Para fins desta pesquisa e deste subcapitulo, optou-se pela analise
da crise da democracia representativa e do sistema representativo, bem como de
partidos politicos no Brasil e em outros paises europeus, tendo em vista a similaridade

do descrédito nessas organizacbes em ambos, de modo que tal recorta contribuira,
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inclusive, para um estudo comparado de duas realidades iguais em paises distintos.

Deve-se destacar que a chamada crise da democracia representativa
nao € unanime na doutrina. Bernard Manin (1995) ao analisar a situacao, identifica
trés tipos de governos representativos plausiveis, sem excluir outros: o governo
representativo de tipo parlamentar, a democracia de partido, e a democracia do
publico. Nesse sentido, o autor entende que esta ocorrendo uma mudanga na propria
representacédo quando se passou do tipo parlamentar para a democracia de partido e
por fim a democracia de publico.

Assim, essa transformacao tem levado a um novo perfil do eleitorado
e de sociedade mais mididtica e com meios de comunicacdo de massa, 0 que nao
quer dizer que o fato dos partidos politicos estarem perdendo forca, pesquisas de
opinido apontarem que a populacdo nao se vé representadas pelas agremiacoes, leva
a conclusao de uma crise partidaria ou que estejam obsoletos, pois, desempenham
algumas fungdes, importantes nas democracias.

Para se compreender a tese defendida por Manin (1995) é preciso
entender as trés formas de representatividade. O primeiro (governo representativo
parlamentar) se caracteriza pela confianca que os governados tinham em um
candidato, pela proximidade e até mesmo uma relacdo pessoal. Assim, destaca o

autor:

A confianga decorre do fato de que o representante pertence a mesma
comunidade de seus eleitores, e essa comunidade se define em termos
puramente geograficos ou em funcdo "dos grandes interesses do reino"
(propriedade fundiaria, mercantil, manufatureira etc.). As relagbes de
proximidade local ou de pertencimento a uma dessas areas de interesse sao
consequéncias (sic) espontaneas dos lagos sociais e da interacdo. Nao séo
produzidas pela competicdo politica. Ao contrario, elas constituem recursos
prévios que os atores politicos mobilizam na disputa pelo poder. Ao mesmo
tempo, 0s representantes alcancaram proeminéncia na comunidade em
virtude de sua personalidade, riqueza ou ocupacao. As elei¢cdes selecionam
um tipo particular de elite: os notaveis. O governo parlamentar é o reinado
dos notaveis.

Entretanto, o aumento da popula¢do causou um distanciamento entre
o representado e o representante, afastando tais relacdes pessoais. Desta forma, era
preciso uma transformagédo de modo que se passou a democracia de partido, na

medida em que ndo se votavam mais em pessoas e sim em programas partidarios:

Os eleitores dos partidos de massa votavam num partido porque se
identificavam com ele, independentemente dos planos de agéo constantes da
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plataforma do partido. Nesse sentido, a democracia de partido, assim como
o tipo parlamentar de governo representativo, baseia-se na confianca. A
diferenca esta no objeto dessa confianca: ndo mais uma pessoa, mas uma
organizacao, o partido. (MANIN, 1995)

No entanto, a sociedade continuou a se transformar, surgiram meios
de comunicagcdo em massa, e 0s partidos acabaram perdendo essa importancia
programatica passando a depender de um lider, de um bom comunicador, na

denominada democracia de publico:

Os meios de comunicacdo de massa, no entanto, privilegiam determinadas
qualidades pessoais: os candidatos vitoriosos ndo séo os de maior prestigio
local, mas os "comunicadores", pessoas que dominam as técnicas da midia.
O que estamos assistindo hoje em dia ndo é a um abandono dos principios
do governo representativo, mas a uma mudanca do tipo de elite selecionada:
uma nova elite esta tomando o lugar dos ativistas e lideres de partido. A
democracia do publico é o reinado do "comunicador”.

Todavia, essas transformacbes, como ja destacado ndo afeta a
importadncia dos partidos politicos. Isso porque, as agremiacdes podem ser
compreendidas em trés aspectos ou dimensfes: partido-eleitor; partido-partido
(parlamento); e partido-filiados. Conforme destaca Manin (2013) “uma menor
capacidade em uma area nao significa necessariamente declinio em todas as areas”.

N&o se tem duvidas que dentro da atividade legislativa, dentro dos
parlamentos, os partidos seguem mais fortes do que nunca, uma vez que Sao
extremamente organizados e suas bancadas tomam posicdo, ainda que,
eventualmente, exista votos contrarios as orientagdes partidarias, pois, “0
funcionamento interno dos parlamentos mostra poucos sinais de reducéo da disciplina
de votacdo partidaria. Grupos parlamentares partidarios se comportam como
unidades coesas”. (MANIN, 2013).

Contudo, embora néo se possa afastar, por toda, essa argumentacao
de um novo eleitorado, de uma democracia de publico na atualidade, da forca dos
partidos nas campanhas eleitorais e no parlamento, olhando pelo aspecto da relacéao
partido-eleitor existe uma perda consideravel da for¢a dos partidos, pois, “eles ja ndo
atraem as fidelidades duradouras dos eleitores. Mais precisamente, ndo atraem essas
fidelidades no mesmo grau que antes. ” (MANIN, 2013).

Assim, para fins desta pesquisa se observara a crise partidaria, bem
como a necessidade de adocéo de maior democracia interna e também de se adotar

o compliance, analisando-se os partidos pelas dimensdes de suas relacdes com o0s
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eleitores e com os filiados.

Nesse ponto, é importante destacar que a crise dos partidos, da
representatividade néo é algo especifico do Brasil e dos atuais tempos, com tantos
escandalos recentes de corrupcdo por agremiacdes partidarias brasileiras. Nesse
sentido, ao analisar os partidos politicos espanhdis, Ana Claudia Santano (2018, p.
84) destaca:

Sabe-se que as organizacdes partidarias espanholas gozam de inegavel
consolidacdo, mas o seu prestigio é inversamente proporcional a isso. Logo
apos a redemocratizacéo a partir da Constituicdo de 1978, o sistema politico
espanhol depositou nas agremiac¢des grandes tarefas para a reconstrugéo do
pais depois de um longo periodo ditatorial. No entanto, o fato € que os
partidos ndo vém correspondendo as expectativas, sendo constantemente
alvo de duras criticas, principalmente devido as suas estruturas fechadas,
piramidais e carentes de participacao interna ampla.

Embora se tratar do cenario partidario da Espanha, certo que no Brasil
o problema dos partidos também se fundamenta na falta de liberdade e a presenca
de dominacéo, o que leva a uma auséncia de democracia interna, que contribui para
a crise de representatividade verificada nas pesquisas de opinido publica dos ultimos
anos. No Brasil, os partidos também assumiram um papel de grande relevancia apés
a redemocratizacdo do pais, sendo que o constituinte deu as organizacdes politicas
funcdes de destaques que vao além da mera busca legitima do poder, sendo que a
qualidade democratica perpassa pela qualidade partidaria.

Antes, porém, de tratar sobre a crise ética dos partidos, € preciso
analisar a questado da representatividade, e do atual sistema representativo presente
na maior parte do mundo. Isso porque, a democracia representativa passa por uma
crise de legitimidade, conceito este que repousa na ideia de que o poder supremo é
exercido para o povo e pelo povo por seus representantes eleitos em um processo
democratico e legitimo por meio do sufragio universal, que estaria captando a vontade
popular.

Contudo, mesmo com elei¢Bes periddicas, com o exercicio do direito
ao sufragio universal, o Brasil e outras democracias passam por uma crise de
representatividade, na qual os cidadaos néo se sentem representados pelos partidos
e pelas instituicdes politicas, especialmente o Legislativo.

Isso ocorre, em grande parte, em razdo da privatizacao da opinido

publica, fenébmeno ja analisado, que leva entidades corporativas a assumirem o papel
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dos partidos, possuindo, inclusive, maior poder politico do que algumas agremiacdes.
Assim, se enfraquece o Poder Legislativo e a propria democracia representativa, o
que ja era perceptivel nas vésperas da constituinte, conforme destaca Muniz (1988,
p. 58):

Outro ponto que Chacon traz a baila é a existéncia de uma estrutura
corporativa paralela, o que faz com que o Congresso Nacional e suas
principais tarefas sejam esvaziados, prejudicando assim a efetivagdo de uma
democracia representativa.

Refere-se Chacon a existéncia de entidades tais como CNBB, OAB, Fiesp,
CUT e Conclat que, atualmente, em termos de forca politica e
representatividade, sdo bem mais importantes do que qualquer partido
politico considerado isoladamente.

Diz o Prof. Chacon que, "se esse Poder Legislativo se encontra competindo
com uma estrutura corporativista paralela e, por outro lado, estd sendo
minado eternamente pela sua pulverizagéo -. e ndo s6 fragmentagéo - numa
guantidade crescente de partidos, € claro que esse Poder Legislativo serd
uma das pernas que faltara no equilibrio da mesa de democracia
representativa, supostamente apoiado nos outros dois pés, no Executivo e no
Judiciario".

Desta forma, quando os partidos se afastam de suas funcdes e
permitem que entidades de classe ou corporativas assumam esse papel, permitem
gue a forca politica que, no conceito da democracia representativa, deveria estar nas
“‘maos” das agremiacdes seja direcionada a entidades privadas e com interesses
préprios, causando o enfraquecimento do Poder Legislativo, que leva a uma crise da
propria legitimidade, na qual as leis ndo sao oriundas da vontade popular, mas sim da
vontade dos préprios representantes e de opiniées publicas privatizadas, aumentando
o distanciamento entre eleitor e eleito.

Porquanto, ndo é somente a eleicdo dos politicos (mandato
representativo) que confere legitimidade ao direito, visto que este deve estar
conectado com o procedimento discursivo emanado da sociedade, pois so6 “vale como
legitimo o direito que conseguiu aceitacdo racional por parte de todos os membros do
direito, numa formacéo discursiva da opinido e da vontade”. (Habermas, 1997, p. 172).

A propria soberania popular, na politica deliberativa, deve guardar

relacdo com a verticalizacao das organizagdes sociais:

Ao passar da socializagdo horizontal dos civis, que se atribuem
reciprocamente direitos, para formas verticais de organizagéo socializadora,
a prética de autodeterminacao dos civis € institucionalizada — como formacao
informal da opinido na esfera publica politica, como participagéo no interior e
no exterior dos partidos, como participagdo em votacdes gerais, na consulta
e na tomada de decisdo de corporac¢fes parlamentares, etc. Uma soberania
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popular interligada com as liberdades subjetivas, entrelaca-se, por seu turno,
com o poder politicamente organizado, de modo que o principio “todo o poder
politico parte do povo” vai ser concretizado através de procedimentos e
pressupostos comunicativos de uma formacdo institucionalmente
diferenciada da opinido e da vontade. (Habermas, 1997, p. 173)

Conforme se nota, a base da democracia, do ponto de vista
deliberativo, esta quando as liberdades intersubjetivas (exercidas, inclusive, no ambito
interno e externo dos partidos) se conectam com o poder politico, efetivando, dessa
maneira, a soberania popular por meio da institucionalizacédo da formacao da opiniao
e da vontade.

Com a auséncia deste procedimento comunicativo ocorre o
distanciamento entre partidos, eleitos e eleitores, causando uma crise ha democracia

representativo. Sobre isso, Roberta Correa de Araujo (2015, p. 164) afirma o seguinte:

E possivel admitir certo consenso na constatacdo de que a democracia
representativa tal como se consolidou no séc. XX, ndo tem sido capaz de dar
conta da complexidade e dos problemas sociais e culturais que 0 mundo
contemporéneo apresenta. A literatura académica acerca das democracias
contemporéneas tem apontado para uma crise de legitimidade que atinge os
sistemas representativos. Esta crise esta relacionada, por um lado, a
incapacidade dos representantes de fornecer respostas adequadas as
demandas da populacdo e, por outro, a reproducdo de ciclos viciosos na
esfera institucional. P&e-se em questionamento a legitimidade da
representacdo politica, tanto no sentido da ma qualidade dessa
representacdo, quanto da insuficiéncia instrumental da democracia
representativa enquanto legitimadora do Estado politico. A percepcdo de uma
crise na democracia representativa bem como sua possivel magnitude ndo é
algo que possa ser facilmente mensurado. Contudo, se ha crise, ha sintomas.

Sobre os sintomas apontados pela autora destaca-se a “perda de
prestigio e de eficiéncia®’, e porque ndo perda de confianga, “dos mecanismos
parlamentares e partidarios” que guarda uma relacdo importante com a crise de
representatividade e da democracia representativa. (Idem). Nesse sentido, a crise
observada nos partidos espanhdis também é percebida no Brasil e em outros paises
democraticos, pois ela perpassa pela apatia politica e diminuicdo na identificacdo
partidaria em vista da prépria fragmentacao dos partidos politicos.

Nesse sentido, Clodomiro José Bannwart Junior (2019, p. 120) afirma
gue se percebe, em termos gerais, que “a fragmentacgéao ideoldgica e a dispersao dos
conteudos programaticos dos partidos politicos tém contribuido significativamente
para o enfraquecimento da espinha dorsal da democracia”.

Assim, ARAUJO (2015, p. 164) explica:
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Ainda que as exteriorizagBes desta crise possam ser muitas, algumas se
destacam pela facilidade de mensuragdo em face da realidade fatica. E
dentre os muitos sintomas passiveis de conexdo com a situacédo do sistema
politico, é possivel apontar pelo menos trés dados de realidade que deixam
deixar transparecer problemas na democracia representativa, associados ao
apoio e a satisfacdo da populacéo com as instituices democraticas, a apatia
politica, e a diminuicdo na identificacdo partidaria. A erosao da legitimidade
democratica corréi também o proprio regime democratico, pois afeta o
funcionamento do sistema politico e a estabilidade e credibilidade nas
instituicbes democraticas. Torna-se cada vez mais evidente que a simples
verificagdo do posicionamento majoritario ja ndo mais condiz com a plenitude
dos anseios e ideias da democracia contemporanea.

Esse sentimento € perceptivel nas pesquisas de opinido publica,
como a realizada pelo Instituto Datafolha (com 2086 pessoas, no periodo de 4 e 5 de
julho em 130 municipios brasileiros), divulgada no jornal Folha de S&o Paulo
(MAGALHAES, 2019), que levantou que 58% (cinquenta e oito por cento) da
populacdo desconfia dos partidos politicos, 45% (quarenta e cinco por cento)
desconfiam do Congresso Nacional e 31% néo confiam na Presidéncia da Republica.

Tais numeros demonstram uma falta de confiangca em instituices
democréticas e representativas, que afeta o préprio sistema de representacdo e a
democracia representativa brasileira. Esses numeros ja foram piores, como em 2013
(no auge da chamada jornadas de junho), quando pesquisa do Instituto Brasileiro de
Opinido e Estatistica (IBOPE) (realizada com dois mil e dois manifestantes em oito
capitais durantes os protestos de 20 de junho de 2013) revelou que 89% (oitenta e
nove por cento) dos manifestantes nao se sentiam representados por qualquer partido
politico, e 86% (oitenta e seis por cento) por nenhum politico brasileiro. (SILVA, 2013).

Desta forma, Roberta Corréa de Araujo comenta que “na medida em
gue os atores da sociedade civil ndo se sentem eficazmente representados pelos
politicos eleitos, aprofunda-se a despolitizacéo e o déficit de legitimidade”. A autora
ainda acrescenta que “No Brasil, embora se reconhe¢a que a democracia politica
representativa se encontra consolidada, as instituicbes democraticas sdo objeto de
ampla e continuada desconfianca dos cidadaos brasileiros”. (ARAUJO, 2015, p. 165
e 167).

Essa despolitizacdo e esse déficit de legitimidade se reflete na falta

de apoio a prépria democracia brasileira:

A pesquisa Latino barémetro, divulgada em novembro de 2013 e publicada
na revista britanica The Economist, apontou que, no Brasil, apenas 49% da
populacédo afirma apoiar a democracia. A pesquisa envolve dezoito paises da
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América Latina e aponta que o Brasil esta entre os piores colocados, acima
apenas de outros trés paises, 0 que evidencia o consideravel grau de
insatisfacdo da populagéo brasileira com o regime democratico, o que esta
relacionado em parte com a descrenca da populacdo nas instituicdes.
(ARAUJO, 2015, p. 168).

A crise de representatividade fica clara quando se analisa os dados
do indice de Confianca na Justica Brasileira (ICJBrasil), realizado entre 2014 e 2017
pela Fundacgéo Getulio Vargas (FGV), no qual os partidos politicos ndo superaram ao
longo desse intervalo de ano a casa do 7% (sete por cento) de confianca, e o
Congresso Nacional teve seu melhor desempenho em 2014 com 18% (dezoito por

cento) de confianga.

Gréfico 1 — Confianca nos partidos e no Congresso no periodo de 2014 a 2017

18%

2014 - 2015 - 2016 - 2017

- Partidos Politicos
. Congresso Nacional

Fonte: IJC Brasil

Essa crise tem levado a uma personalizagdo cada vez maior do voto,
enfraguecendo-se as organizacdes partidarias como entidades de mediacdo e
captacdo e formacdo da vontade popular, além de que os préprios meios de
comunicacdo em massa (como redes sociais) tém substituido o papel partidario.
Nesse sentido, afirma Débora Gomes Galvdo (2016, p. 89-90), ao analisar estudo de
Peter Mair (2015) sobre a Europa ocidental:

na qual o autor constatou a debilidade dos partidos politicos como
representantes da sociedade, demonstrando que os partidos pouco se
diferenciam no campo ideolégico, e que existe uma aproximagao com O
Estado e o desaparecimento do antigo partido de massas. Aponta ainda a
grande volatilidade eleitoral, com os eleitores escolhendo os candidatos de
forma personalista e menos através de partido, inclusive decidindo seu voto
perto do dia das eleicdes, demonstrando a baixa lealdade partidaria, pois
poucos eleitores de fato votam através de partidos politicos. O personalismo



69

politico fica em evidéncia através do surgimento dos meios de comunicacao
de massa, e Dalton (2000), Pippa Norris (2002), Wattenberg (2002), Mair
(2015) asseveram que os partidos politicos perderam a posicdo de
explicadores do processo eleitoral, evidenciando o surgimento dos meios de
comunicacao de massa como formadores de opinido politica, em detrimento
dos partidos politicos como meio de politizacao.

Esse cenario, constatado na Europa Ocidental e analisado pela
autora, também se percebe no Brasil. O Partido Social Liberal (PSL) elegeu um
deputado federal em 2014, mas, impulsionado pela campanha do atual Presidente da
Republica, Jair Bolsonaro (atualmente sem partido), conseguiu se transformar na
segunda maior bancada da Camara Federal, com 52 deputados (no inicio da atual
legislatura em 2019). Um partido inexpressivo que alcangou um resultado
extraordindrio em razdo do voto personalista no candidato a Presidéncia desta
organizacao partidaria, e, apds o rompimento de Bolsonaro com o PSL, espera-se, ja
nas eleicdes municipais de 2020, um desempenho mais modesto do Partido Social
Liberal.

Essa pessoalidade no voto acaba por naufragar as pretensdes
partidarias e o proprio texto constitucional, que estabeleceu o monopdlio das
candidaturas aos partidos politicos. Com agremiacdes partidarias enfraquecidas e
com uma escolha mais personalista, a crise de representatividade e das organizacdes
politicas se agravas.

Com efeito, essa situacdo guarda intima relagdo com a crise dos
partidos. A Professora Ana Claudia Santano (2018, p. 87) afirma que ha “muito tempo
gue se acusam os partidos de tenderem a uma estrutura oligarquica, contrariando as
respectivas disposi¢cdes constitucionais”. A autora traz ainda, citando Ostrogorski
(2008), que este autor no inicio do Século XX ja alertava que as agremiacdes
partidarias ndo eram democraticas, sendo apenas em seu aspecto externo, e propés
outro modelo baseado na acédo social da sociedade. (SANTANO, 2018, p. 87).

Quando se analisou a democracia interna e a liberdade, bem como a
propria historia dos partidos politicos brasileiros, se afirmou que as organizacdes
partidarias possuem uma estrutura marcada por “caciques”, uma espécie de coronéis
partidarios, que também é um traco significante da politica brasileira, como abordou
Victor Nunes Leal (2012) em sua aclamada obra “Coronelismo, enxada e voto”, ja
abordada neste estudo.

Também o descrédito da politica e dos partidos, e,
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consequentemente, da democracia representativa, perpassa o processo legislativo e
a forte presenca e influéncia do poder econdmico sobre ele, como em muitas das
atuais reformas (previdéncia, trabalhista), que acaba contribuindo para um cenario de
desconfianca de parte do eleitorado.

Ainda que a legislacdo atual ndo permita a doacdo por pessoas
juridicas, visando acabar com a tal relagdo nada republicana e afastar a cooptacdo do
poder politico por parte do poder econémico, constata-se que, na pratica, ainda ha
forte influéncia do capital nas eleicdes, de tal sorte que percebeu-se que os
empresarios, sejam sécios, presidentes ou diretores de conglomerados econdmicos,
assumiram o papel que antes era da prOpria empresa, realizando doa¢gbes como
pessoas fisicas para diversos candidatos.

Nesse sentido, afirma Raphael Rodrigues Ferreira (2018, p. 116):

Considerado o cenério de financiamento privado das campanhas eleitorais
descrito e, por assim, dizer, contabilizado no presente capitulo, associado a
inexisténcia de limites efetivos para o uso de recursos proprios que regeu as
EleicGes Municipais de 2016 (e, até o presente momento, vigentes para as
Eleicdes de 2018), o que se observa é a instalacdo de um quadro em que a
influéncia do poder econémico é decisiva para o sucesso de uma candidatura.
Desta maneira, o que a Constituicdo pretendeu ao impor que a normalidade
e a legitimidade das elei¢cdes ndo deveriam ser maculadas pela influéncia do
poder econdmico (art. 14, § 9°, CR/8874) pode ainda estar longe de ser
alcancado, especialmente quando recobramos a compreensdo de que a
igualdade é parte sine qua nonda legitimidade; e que a definicao de igualdade
deste estudo é diametralmente oposta a alta influéncia do poder econémico
na dindmica politico-eleitoral de um pais.

Este cenério tende a ser maximizado por conta das novas midias, com
grandes personalidades e/ou empresarios se utilizam de suas proprias redes sociais
para apoiar como todo seu empenho e capital certas candidaturas, mais uma vez
influenciando a escolha do eleitor, principalmente atacando certos pontos
especificamente como a geracdo de emprego e a prépria economia.

Quando se analisou, brevemente, a histéria do coronelismo percebeu-
se que com o surgimento do modelo representativo e uma estrutura de sociedade
inadequada (ainda predominantemente agraria) o poder privado se aliou ao poder
politico, servindo a este e deste se servindo. O problema persiste na medida em que
o “capital” continua a servir o publico e também se serve das politicas dos governos,
influenciando durante o processo eleitoral e, posteriormente, no processo legislativo.

E por meio do processo legislativo que as discussdes politicas e da
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sociedade séo concretizadas através das normas editadas. Ou seja, as divergéncias
da sociedade sdo moduladas por meio de um processo de argumentacdo e
convencimento, no qual as diferencas séo reduzidas por meio de um acordo que €&
transformado em Leis aceitas por todos.

Entretanto, deve-se discutir sobre a forma na qual o processo
legislativo (tanto no aspecto formal quanto no material®) vem se desenvolvendo no
Brasil, diante de tudo que ja foi exposto até aqui, com a forte influéncia do poder
econdbmico na eleicdo dos representantes, bem como como a predominancia do
interesse privado sobre o publico, sem falar da presenca do lobby nas Casas
Legislativas de todo o Pais, incluindo o Congresso Nacional.

Conforme aponta José Eduardo Faria (2019, p. 76) a “politica
democratica tem a ver ndo sé com quem decide, mas também com o modo como se
decide e a forma como os cidadaos percebem a intervengao legislativa na vida social’.
E possivel questionar se vem ocorrendo uma privatizacéo do processo democratico,
consubstanciado no processo legislativo.

Nesse sentido, Faria (2019, p. 76) aponta que quando O processo
democratico é minado “pela corrupg¢ao, que leva as relagdes publico-privadas a ser
realizadas na penumbra, essa politica destroi os alicerces da sociedade e mina a
confianga no processo decisorio”.

Um exemplo de como o processo legislativo vem sofrendo uma
espécie de privatizacdo ou mercantilizacdo € a dendncia ofertada pelo Ministério
Publico Federal em face do ex-Presidente Michel Temer, com a acusacao de que
cerca de 29 Medidas Provisérias teriam sido negociadas com empresas em troca de
propina.

Sobre isso, destaca Faria (2019, p. 76):

essa instrumentalizacdo imoral de MPS evidencia uma inversédo de valores.
No processo legislativo de uma democracia que prioriza o interesse publico,
o carater geral das leis releva as particularidades dos casos especificos. Num
Congresso convertido em balcdo de neg6cios, as particularidades
prevalecem.

6 Pode-se entender, em sintese, o processo legislativo formal como o procedimento legal e
constitucional que deve ser seguido quanto a iniciativa, quéruns, discusséo, aprovacgédo, promulgacao,
ou seja, a sequéncia de atos que objetiva a formacédo das Leis. J&4 no sentido material (fatico ou
sociolégico) pode ser compreendido como os fatores reais e reais que acabam por direcionar e
impulsionar os legisladores na elaboracéo das leis e normas.
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Outros exemplos se tém no Brasil, diante da forte presenca do lobby
empresarial, quando ndo acompanhado de propina e corrupgao, ressaltando que
conceitualmente a atividade de organizacdes e de entidades externas pressionar e
defender seus interesses, conhecida como lobby’, ndo tem necessariamente ligagdo
com acdes corruptas.

Esta privatizagdo da politica e do processo legislativo ocasiona um
distanciamento entre representado e representantes, bem como enfraquece a propria
democracia, uma vez que a economia de mercado e seus interesses, seja na fase de
campanha através de doacdes empresariais dissimuladas ou na formacéo das leis,
tem dominado a agenda do parlamento em todos os niveis, de modo a prejudicar a

prépria legitimidade do direito, conforme aponta Faria (2019, p. 77):

diante da distancia entre o que a democracia deveria ser e o que ela de fato
é, ha quem criminaliza a politica, desdenhando do regime democratico. E
uma atitude de descrédito, em relacéo as instituicdes, que abre caminho para
aventureiros moralistas.

Este cenario, segundo Faria (2019, p. 76) aponta para “o grau de
decomposicao do sistema politico e do processo legislativo”, pois segundo o autor ao
“tornar financeiramente transacionaveis determinadas decisdes publicas, muitos
partidos converteram o dinheiro em padrédo de suas ac¢des e fizeram de sua funcéo
publica um negdcio, maximizando ganhos privados.”.

Ainda, Faria (2019, p. 76) destaca que ao ceder a esse lobby de
“empresas e/ou lhes oferecendo vantagens a custa dos interesses da coletividade,
desprezaram os atributos fundamentais da democracia como mandato, representacao
e separacdo entre privado e publico.”. E o que tem se chamado de privatizacdo da
politica, que contribui, como j& destacado, para o esquecimento desta e para o
agravamento da crise partidaria e da representatividade.

O Professor Clodomiro José Bannwart Junior (2019, p. 120) traz um
diagnéstico relevante quanto ao “balcdo de negdcios” que se tornou o0 processo

legislativo sob o comando das organizac¢des partidarias:

Os partidos, na medida em que se igualam e transformam os espacgos do

7 O lobby, em seu sentido politico e conceitual, € uma atividade verificada explicitamente no ambito do
Poder Legislativo e Poder Executivo. Sindicatos, organizacdes da sociedade civil e de setores
empresariais, igrejas, associagcbes ndo governamentais ligados as minorias, meio ambiente, entre
outras, buscam influenciar a decisé@o politica. Essa situacdo é legitima, entretanto, falta regulagéo por
parte do Estado, permitindo o desvio dessas atividades para atos de corrupg¢do. O Brasil precisa,
necessariamente, pensar na regulamentacéo do lobby no pais.
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debate publico em verdadeiro “mercado de peixe”, fazem da Republica um
comeércio muitas vezes ilegal de trafico de influéncia, além de descaracterizar
conteldos ideoldgicos em detrimento de interesses pragmaticos ausentes de
lastros politicos.

Além dos fatores apontados pelos autores j& citados, bem como a
guestao da auséncia de democracia interna e a presenca de dominagao nos partidos
politicos, os escandalos de corrupcao ajudam a distanciar ainda mais as organizacoes
partidarias da sociedade, agravando ainda mais a crise partidaria brasileira, que
impacta na propria crise de representatividade abordada.

Logo, tem-se que a propria liberdade de voto, basilar de todo o
sistema democratico brasileiro, é corrompida na medida em que o poder econémico,
representado por grandes conglomerados, influencia a escolha do eleitor, por meio de
um financiamento eleitoral empresarial dissimulado, além das fraudes tipicas do
processo como a compra de voto e o caixa 2, sem contar o proprio abuso do poder
politico e econdmico.

Ademais, a legitimidade do Direito € posta em cheque, pois a
influéncia do poder econémico se inicia ainda no processo eleitoral e se mantém firma
apos o pleito, através da cooptacdo do Poder Politico e de seus representantes,
afastando o interesse publico e priorizando o interesse privado, e a légica instrumental
do mercado em detrimento da vontade coletiva.

Isso porque, € da esfera publica que deveria nascer a vontade
popular, que por meio de canais nao institucionalizados de discussdes se formaria a
vontade politica que influenciaria o sistema politico estatal, dando legitimidade ao
direito, como defende Habermas (1997), pois para ele é esta comunicacao politica dos
cidadaos que envolve o interesse publico e que resulta nas decisées legislativas € que
forma o processo legislativo democratico que legitima o préprio Direito.

Nesse sentido, pode-se constatar que a formacao da vontade politica
nao tem perpassado pela esfera publica, ou até mesmo que esta idealizada por
Habermas foi cooptada pelos agentes econdmicos e por interesses privados, de modo
a atingir a legitimidade do Direito das normas. Como se nota, a influéncia econémica
e privada esta presente em todas as etapas do processo democratico.

Este cenario de cooptacdo do poder privado sob o publico e da
corrupgao envolvendo partidos, € muito bem explorado, ainda em 2012, por Bannwart
Janior (2019, p. 118):

Os partidos politicos tém apresentado certa insuficiéncia na forma de
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representar e articular os interesses da sociedade, além de pouca habilidade
na adequacéao entre o discurso e a pratica. Os acontecimentos recentes na
politica nacional, somados a criacdo da CPl mista no Congresso e a
deflagracédo diaria de denudncias, apenas reforcam que os temas publicos
cedem espaco a demandas de ordem privada protagonizadas por politicos e
por partidos.

O Professor ao apresentar tal afirmacdo analisava a queda do ex-
senador Demastenes Torres (a época Senador pelo DEM-GO) por seu, denunciado,
envolvimento com o empresario Carlinhos Cachoeira, acusado de comandar um
esquema de corrupcéo e de exploracdo de jogos ilegais, e 0 entdo politico teria atuado
em favor de Cachoeira no Congresso, no Judiciario e no Executivo.

Deste modo, para a sociedade “o rompimento da expectativa de
comportamento em relacdo a um politico e ao seu partido resulta em frustacido moral.”.
Assim, “permanece uma quebra de confiabilidade ndo reparada nem pelos partidos
nem pela correcdo da Justica. ” (BANNWART JUNIOR, 2019, p. 118-119). Esta
situacdo acaba por agravar as crises de representatividade (e da democracia
representativa) e das organizagdes partidarias.

Segundo pesquisa do Instituto Ipsos, terceira maior empresa de
pesquisa e inteligéncia de mercado no mundo e que esta presente em 87 paises,
realizada para analisar os impactos da operacéo lava-jato na politica, incluindo-se nos
partidos, demonstrou que 82% (oitenta e dois por cento) dos entrevistados acreditam
gue a operacao demonstra que todos os partidos sdo corruptos.

Diante deste quadro, alguns politicos de forma isolada e individual
vem investindo no discurso da ética, além de abrir mao de verbas publicas oriundas
do fundo partidario e fundo eleitoral, entretanto, partidos ainda parecem nao captar
esse anseio por mudancgas e maior transparéncia.

Isso porque, ante a crise de representatividade e partidaria exposta,
pode-se falar que as organizacdes partidarias ndo tém adotado medidas de
transparéncia e democracia interna, de modo a permitir que seus filiados e anénimos
possam denunciar casos envolvendo dirigentes partidarios, politicos em esquemas de
corrupgdo, mantendo-se o sentimento de criminalizacdo dos partidos e da propria
politica.

Nesse sentido, as agremiacdes politicas ndo seguem o exemplo do
setor privado que, visando diminuir os impactos negativos de escandalos perante seus

consumidores e clientes, tem adotado programas de integridade (compliance) que
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ganhou maior relevancia juridica ap6s a aprovacdo da Lei Anticorrupcéo, em 2014.
Vale destacar que se mostra pertinente a comparagao dos partidos com as empresas
do setor privado, pois como estudado as organizacdes partidarias sdo pessoas
juridicas de direito privado, e, pode-se dizer que a moderna politica se funda em uma
relacdo “eleitor-consumidor”, “ofertando” produtos (candidatos) para agradar seus
“‘consumidores” (eleitores), conforme ja destacado neste capitulo com as afirmagdes
de Hualde e Salgado (2015) e Petit (1999).

Destarte, Barbosa e Spigariol Rinaldi (2017) afirmam o seguinte:

Atualmente, a “ética” tem uma demanda alta, mas a oferta é praticamente
nula, de modo que nenhum partido consegue “vendé-la” de maneira eficaz o
aos eleitores. Portanto, aquele candidato que consiga demonstrar que
ultrapassa o mero discurso ético e de fato venha a fazer algo a respeito, terd
uma importante vantagem comparativa.

Em outras palavras, investir de forma séria em ética pode ser um 6timo
marketing politico em fun¢do da atual conjuntura. Por isso, propor solu¢des
legislativas apenas ndo é mais suficiente para convencer o eleitorado. Inovar
com estratégias ja adotadas pelo setor privado pode ser uma étima alternativa
para partidos que queiram restaurar a confianca e consolidar um trabalho
ético.

Seguindo o Art. 42 da regulamentacdo da Lei Anticorrupgdo, empresas nao
sdo proibidas de realizar doa¢des para candidatos e partidos politicos, mas
devem ter total transparéncia quanto a isso. Considerando a crescente
tendéncia de compliance no setor privado, partidos que consigam demonstrar
gue podem cumprir com as exigéncias dessa nova lei também podem ter mais
uma vantagem comparativa. E mais seguro para um doador se vincular a
partidos que saibam atuar com estruturas semelhantes de integridade a
manter tratativas com aqueles que apresentam altos riscos. Inclusive, na
ocorréncia de um ilicito, esse critério pode ser uma atenuante ou agravante
para empresas: de que forma essa empresa mitigou o0s riscos de
financiamento de um esquema de corrupgao? Quanto que sua empresa sabia
a respeito da integridade desse partido politico?

Esse ambiente talvez fosse mais facil de controlar que a solugéo de extinguir
doacado de empresas — conforme decidido pelo Supremo Tribunal Federal ao
declarar inconstitucional a legislagdo que autorizava pessoas juridicas a
financiarem campanhas eleitorais — e agravar o 6énus publico por meio do
Fundo Partidario.

E certo que n&o se pretende aqui a utilizacio da razdo instrumental®
da ética e dos programas de integridade pelos partidos politicos, mas sim a razao

comunicativa®, entretanto, cabe apontar tal situacéo haja vista que o presente estudo

8 A razdo instrumental € entendida como aquela dirigida a fins, com uma I6gica de mercado, baseada
no utilitarismo. Nos partidos, a utilizacdo desta racionalidade faz com que busquem apenas o poder
pelo poder, ndo desempenhando as outras funcdes que Ilhe competem, e aqui ndo se faz uma defesa,
pois, os programas de integridade devem ser tidos como uma forma de reabilitacdo das agremiacdes
perante a sociedade e ndo como meio de se atingir a finalidade (conquista do poder).

9 A razdo comunicativa se fundamenta na linguagem, na relacao intersubjetiva entre os individuos que
por meio da ética discursiva chegam a um entendimento mutuo. No aspecto partidario, a utilizacdo
desta racionalidade devem levar ao consenso de que os partidos politicos precisam ir além dos debates
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avancara para o segundo capitulo que tratard especificamente da Lei Anticorrupcao
e, também, ao terceiros e derradeiro capitulo para demonstrar a aplicabilidade desta
norma aos partidos, e, dai, sim, enfrentar a questao da imprescindibilidade de adocao
do compliance no contexto da teoria habermasiana.

Portanto, com o quadro de crise partidaria, representativa e
democrética instalado, ao menos a adocao de tais medidas pelos partidos seria um
avanco, ainda que em um primeiro momento de forma instrumental, pois, poderia
melhorar a imagem dos partidos perante a opinido publica e a sociedade como um
todo fortalecendo novamente essas importantes instituicdes democratica. Entretanto,
nao se pode parar no instrumento (meio e fins), devendo-se seguir para a busca de

uma moral partidaria®, universal e valida, conforme pretende demonstrar este estudo.

eleitorais, se transformando em canais legitimos de captacdo e assimilagdo da vontade e da opinido
da sociedade (tanto informal quanto formal), e isto s6 sera possivel mediante uma maior transparéncia,
por meio do compliance que trara confiabilidade social as organizac¢des politicas, além da instauragéo
de procedimentos democraticos no ambito interno e externo das agremiac¢des que possibilitard uma
maior participagdo social, e a transformacao dos partidos em caixas de ressonancia da sociedade.

10 O sentido da moral partidaria que se refere aqui diz respeito as acdes que podem ser universalizada,
ou seja, ser aceita e observada por todos.
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2 A LEI ANTICORRUPCAO

Feita a andlise dos partidos politicos, de sua natureza juridica e
funcdes, além da chamada crise de representatividade e partidaria, passa-se agora a
estudar a Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013, conhecida como lei anticorrupcao
brasileira, que inovou no mundo juridico ao dispor sobre a responsabilizacdo
administrativa e civel das pessoas juridicas de direito privado.

O presente capitulo abordara a lei em questao, sendo que no primeiro
subcapitulo se estudara sobre a corrupcéo no Brasil e os avancos das legislacdes, de
modo a demonstrar a hecessidade e o fundamento de tal norma no pais, bem como a
tramitacdo da legislacédo até a sua aprovacdao, e por fim no segundo subcapitulo tem

como escopo analisar a sua finalidade, aplicabilidade e disposices.

2.1 APONTAMENTOS SOBRE A CORRUPCAO E A CONTEXTUALIZAGAO DA LEI

A corrupcdo ndo é novidade no Brasil, tampouco exclusividade do
pais, estando presente em praticamente todas as democracias do mundo. N&o
obstante, se verifica relagbes nada republicanas entre Estado e poder privado ha
muito tempo, conforme ja abordado pela obra de Victor Nunes Leal, bem como parece
enraizado na cultura brasileira o chamado patrimonialismo que confunde o publico e
o privado.

Nesse sentido, para se entender a motivacéo da Lei n® 12.846/13, se
faz necesséario analisar o proprio fenbmeno da corrupcdo no Brasil, bem como o
histérico das legislacbes que buscaram e buscam responsabilizar atos ilegais e
corruptos na relacdo Administracao Publica e particulares, de modo a contextualizar
historicamente a Lel.

Sobre a corrupgéo, afirma Sidney Bittencourt (2019, p. 21):

A corrupgdo, um dos grandes flagelos da humanidade, é fendmeno nefasto
gue ocorre em todos os paises, mas provoca devastadores efeitos nos ditos
em desenvolvimento, uma vez que propicia a apropriagdo de recursos
publicos que deveriam ser utilizados em politicas voltadas para os direitos
fundamentais, tais como os servicos de educacdo, saude, seguranga,
saneamento, transporte e moradia.
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O fato € que conceituar o termo corrup¢ao nao é tarefa facil, haja vista
0s multiplos sentidos que a palavra pode ter, a depender do contexto que € utilizada.
Popularmente, a corrupcdo sempre aparece ligada a politicos, partidos e politica,
entretanto, este fendbmeno possui “definicdes legais, politicas, definicbes da opinido
publica, da imprensa, entre outras acepgoes. ” (MARINELA, 2015). Ademais, o termo
ainda vai variar de conceito a depender do pais, da cultura e da sociedade, pois ele
nao sera igual em todos os lugares.

Sobre essa dificuldade em se conceituar a corrupcdo pode-se
destacar a propria legislacao, que a tipificou como crime tanto no codigo penal quanto
no coédigo eleitoral, entretanto, quando a imprensa ou a opinido publica se manifesta
guanto ao fenbmeno nem sempre é no sentido técnico-juridico da palavra.

Isso porque, a corrupcao eleitoral, por exemplo, prevista no art. 299,
do Cédigo Eleitoral, dispde que é crime “dar, oferecer, prometer, solicitar ou receber,
para si ou para outrem, dinheiro, dadiva, ou qualquer outra vantagem, para obter ou
dar voto e para conseguir ou prometer abstencéo, ainda que a oferta ndo seja aceita”.
(BRASIL, 1965). Assim, este crime eleitoral pode ter como sujeito ativo tanto o
candidato quanto o eleitor.

Contudo, nem sempre as manifestacoes populares se referem ao
crime de corrupcdo eleitoral quando se referem ao fendbmeno na politica e nas
campanhas, mas sim em um contexto mais amplo, pois, a “expressao corrupcao,
derivada do latim corruptio (corromper, estragar, destruir), possui etimologicamente o
sentido de acdo de depravar, destruir ou adulterar”. (Bittencourt, 2019, p. 19).

Desta forma, varios sdo as conceituacdes encontradas para o
fendbmeno, desde acepcdes juridicas, penais, socioldgicas, politicas, sendo certo que
a palavra comporta inumeros significados. De todo modo, ainda que haja diversas
definicdes possiveis, a depender da contextualizacdo, e, em que pese, 0 termo estar
ligado a imagem de “dinheiro na cueca”!!, em malas, pode-se afirmar que a palavra
corrupgcao sempre esté ligada a algo negativo.

Cumpre destacar o que afirma o pesquisador Fernando Filgueiras
(2008, p. 20-21 apud Marinela, 2015):

11 Episédio ocorrido em 2005 envolvendo o entdo assessor parlamentar do Deputado José Guimaraes
(PT), José Adalberto Vieira da Silva, no Aeroporto de Congonhas/SP. Na ocasido, a Policia Federal de
Sao Paulo deteve 0 assessor com R$ 200 mil em uma mala de m&o e US$ 100 mil presos ao corpo,
na cueca.
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fundamentalmente, é possivel afirmar que a corrupcao é fenébmeno que se
constréi a base de uma indevida sobrepujanca do privado e individual em
detrimento do publico e coletivo, pela transgresséo de normas de fundo moral
gue violam a ideia de bom governo, como uma espécie de patologia politica.

No mesmo sentido, a Transparéncia Internacional, organizacao nao-
governamental e sem fins econbmicos que esta presente em mais de 100 paises e é
responsavel pela divulgacéo do IPC — indice de Percepcéo da Corrupgéo, em seu sitio

eletrbnico traz a seguinte definicéo:

Em termos gerais, a corrupgdo é o abuso de poder confiado a alguém para
obtencdo de ganho privado. Pode ser classificada como grande corrupcao,
pequena corrupcdo e aquelas de natureza politica ou privada (também
conhecida como “corrupgédo comercial’) a depender do volume de recursos
apropriados indevidamente e do setor em que ocorre.

A grande corrupgéo corresponde a atos ilicitos praticados pelo alto escalao
de governos, que distorcem politicas publicas e o funcionamento dos estados,
permitindo que lideres se beneficiem a despeito do interesse publico, e
também por empresarios e executivos de grandes empresas privadas, com
prejuizos para a eficiéncia da economia e ampliacdo das desigualdades
sociais.

A pequena corrupcédo se refere ao abuso cotidiano cometido por servidores
publicos locais de baixo e médio escaldo em suas interacdes com pessoas
comuns. Neste caso, muito frequentemente esses cidadaos tentam acessar
bens e servigos publicos como hospitais, escolas, delegacias de policia e
outras agéncias, mas s6 o conseguem mediante pagamento de determinada
guantia a um funcionario publico.

A corrupgdo politica se revela na manipulacdo de politicas publicas,
interferéncia nas instituicbes e mudancas de regras na alocacdo de recursos
e em linhas de financiamento por parte de autoridades, que abusam de sua
posi¢do para ganhar poder, status e dinheiro.

A corrupgdo privada ou comercial é aquele que ndo envolve o Poder Publico,
mas entes privados apenas. Ocorre, por exemplo, quando um funcionéario do
setor de compras de uma empresa privada recebe suborno para favorecer
algum fornecedor também privado. Normalmente, ocorre sem o
conhecimento dos superiores hierarquicos e pode resultar em grandes
prejuizos as empresas, aos seus sdcios controladores e minoritarios, além de
gerar distor¢cdes ao proprio funcionamento do mercado. Apesar disto, ela
ainda nao é tipificada como crime em alguns paises, entre eles (até o
momento da redacgéo deste texto em maio de 2018) o Brasil. (online)

Ressalvada a questdo das diversas concepc¢des sobre a corrupcao, e
tampouco é objetivo desta pesquisa estabelecer um conceito Unico, a definicdo da
Transparéncia Internacional e do pesquisador Filgueiras servem de referencial para
os fins deste estudo, haja vista trata-se da confuséo publico-privado, da sobreposicéo
dos interesses particulares frente aos publicos, e, desta maneira é que algumas leis
de combate a corrupcédo foram editadas no Brasil, como a Lei de Improbidade
Administrativa, e também a Lei anticorrupgao.

Vale ainda destacar que ndo houve até o presente momento a
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tipificacdo da corrupgéo privada no Brasil, respondendo cada agente envolvido de
maneira individualizada caso suas condutas constitua crimes como apropriacao
indébita, falsidade ideoldgica, estelionato, entre outros.

Assim, de toda sorte este fenbmeno se caracteriza pelos acordos
escusos, distantes do interesse publico (no sentido da relacdo Estado e particular),
que materializa crimes tipificados no Cédigo Penal e Eleitoral, negdcios ilicitos, e
sempre em busca de vantagens pessoais, ainda que delas ndo decorra qualquer
prejuizo a Administracdo Publica. Como bem destaca Bannwart Junior (2019, p. 235)
“a corrupgao nao é exclusividade do aparelho politico instalado nos labirintos escuros
do Congresso Nacional. A corrupc¢édo, pelo contrario, também esté do lado de fora do
sistema politico, presente na sociedade e nos valores que ela partilha”.

Feita esta introducédo ao fenbmeno da corrupcao, passa-se agora a
contextualizar a Lei n°® 12.846/13. Em junho de 2013, um aumento da tarifa de dnibus
de Sado Paulo foi o estopim para uma das maiores manifestacbes apdés a
redemocratizacdo do pais e do impeachment do ex-Presidente, Fernando Collor. O
movimento inicial foi idealizado e iniciado pelo Movimento Passe Livre (MPL),
historicamente uma bandeira da esquerda.

O aumento da “passagem do O6nibus” era de apenas 0,20 (vinte
centavos), entretanto, o que era uma manifestacédo de alguns milhares de estudante
se transformou em uma das maiores manifestacdes de rua da histéria recente do pais.
A pauta, teoricamente, de esquerda deu lugar as mais variadas reivindicacdes, muitas
delas até mesmo antagonicas.

A Jornada de Junho, iniciada no dia 6 daguele més em Sé&o Paulo, se
arrastou para o Rio de Janeiro e para o restante do pais, e, em linhas gerais ela
“consistiu em uma espécie de transbordamento da indignagao coletiva, que saturada
pelos discursos compartilhados nas midias sociais transmutou-se em acéo, ocupando
as ruas das principais metrépoles brasileiras”. (FERREIRA, 2015, p. 6).

Apbés a explosdo desta indignacdo coletiva, os milhares se
transformaram em milhdes e ja ndo era mais “pelos 20 centavos”, mas, se
reivindicava, entre outras questdes, uma reforma politica, o fim da corrup¢éo e da
impunidade. Ja ndo existia mais liderancga, apenas uma multidao, e os politicos foram
surpreendidos.

Ja foi abordado no presente estudo que os partidos e politicos

deixaram seus compromissos programaticos para se preocuparem apenas com a
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busca e manutencao do poder (poder pelo poder), e, uma manifestacdo grandiosa ha
um ano (praticamente) do pleito requer medidas por parte do Governo, como resposta
as manifestacoes.

Nesse contexto, a Lei n® 12.846, foi aprovada em quatro de julho de
2013, e sancionada pela Presidente em primeiro de agosto de 2013, com entrada em
vigéncia em 180 dias apds sua aprovacao. A aprovacdo da norma repercutiu como

resposta a Jornada de Junho:

Ganhou notoriedade na imprensa em razdo das inUmeras manifestacdes
populares que eclodiram no Brasil no final do primeiro semestre de 2013,
chegando-se a afirmar que se tratava de uma resposta as reivindicagdes que
tomavam as ruas de diversas capitais brasileiras para exigir mais atencéo do
governo a diversas questdes — principalmente ao tema da corrupgéo.
(MARINELA, 2015).

No mesmo sentido, destaca BANNWART JUNIOR (2019, p. 247):

Diante das manifestacdes de junho de 2013, o Congresso Nacional elaborou
um pacote de medidas que, na época, foi anunciado como resposta as
reinvindicacdes sociais espalhadas pelas ruas do pais. No pacote foi incluido
o Projeto de Lei 6826, de 2010, que visava regulamentar o combate a
corrupcao, compromisso assumido pelo Brasil, desde 2000, junto a OCDE.

Ndo pode se negar ou subestimar o papel relevante que as
manifestagdes tiveram ao “tirar da gaveta” o projeto de 2010. Além disso, a jornada
de junho, conforme reportagem da época do site UOL (2013), contribuiu para algumas
alteracdes legislativas, anunciadas pelos Poderes da Republica como resposta: a
derrubada da PEC 37 (que retiraria o poder de investigacdo do Ministério Publico);
aprovacao de um projeto que destinou 75% dos royalties do petroleo para a educacao
e 0 restante para a saude; aprovacdo pelo Senado do projeto que transforma a
corrupcdo passiva e ativa em crime hediondo (mas que nao foi para frente); e a
chamada Lei anticorrupgéo.

Conforme se nota, varias medidas foram tomadas pelo Congresso
Nacional, com o apoio da entdo Presidéncia da Republica e Governo, visando
“responder” as reivindicagcdes das ruas, porém, nem todas foram adiante. A prépria
Lei anticorrupcdo soO seria regulamentada, mediante decreto, em 2015, apds novas
manifestacbes populares, novamente com pautas diversas (por vezes

antidemocraticas), e, mais uma vez com 0 combate a corrupcdo em pauta. A

Presidéncia que ndo detinha o apoio de outrora, simbolicamente regulamentou a lei
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aprovada em 2013 e que entrou em vigéncia em 2014.

Todavia, em que pese a jornada de junho ter pressionado o
parlamento brasileiro a aprovar um projeto que tramitava ha 3 anos no Congresso, a
Lei tem a sua génese na Convencao sobre o Combate a Corrupcéo de Funcionarios
Publicos Estrangeiros em Transacdes Comerciais Internacionais, celebrada pela
Organizagao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), em 1997,
gue entrou em vigor em 1999.

Entre varias disposi¢cdes, a Convencao previa 0 compromisso dos
Estados signatarios em editarem normas, a fim de se incluir em seus ordenamentos
juridicos, a responsabilizacdo das pessoas juridicas. Um ano apds a entrada em
vigéncia deste acordo internacional, o Brasil o ratificou em 15 de junho de 2000, tendo
sido promulgado o Decreto n° 3.678, de 30 de novembro de 2000, porém, somente
em 2003 o pais iniciou a afericdo da adequacédo da legislagdo com o documento
ratificado. Contudo, o pais assinou outros documentos internacionais sobre o tema.

Sobre os acordos e compromissos assumidos pelo pais contra a
corrupcdo, MARINELA (2015) destaca:

Em 30 de novembro de 2000, a Republica Federativa do Brasil ratificou e
promulgou a Convencgdo sobre o Combate a Corrupcdo de Funcionarios
Estrangeiros em Transac¢des Comerciais Internacionais da OCDE, através do
Decreto n° 3.678. Também foram assumidos 0s compromissos da
Convencéao Interamericana contra a Corrupcdo e na Convencéo das Nacgoes
Unidas contra a Corrupcao.

Com as trés Convencoes, o Brasil obrigou-se a unir de forma efetiva os atos
de corrupcdo, em especial o denominado suborno transnacional,
caracterizado pela corrupcao ativa de funciondrios publicos estrangeiros e de
organizagdes internacionais. Até entdo a Unica norma que tratava sobre
condutas relacionadas a atos de amplitude internacional era a Lei n°® 10.467,
de 11 de janeiro de 2002, que, alterando o CdAdigo Penal, passou a prever o
crime de corrupgao ativa em transac¢éo comercial internacional, entretanto, a
responsabilizacdo abrange apenas as pessoas naturais, hdo tendo o condao
de atingir as pessoas juridicas eventualmente beneficiadas pelo ato
criminoso.

Desse modo, além da Convencédo da OCDE, o Brasil também foi
signatario de outras duas sobre o mesmo tema. O acordo, aprovado, na Organizacao
dos Estados Americanos (OEA) foi firmada em 1996, na Venezuela (Caracas), e foi
aprovado pelo pais por meio do Decreto Legislativo n° 152/2002, tendo sido
promulgada pelo Decreto Presidencial n® 4410/2002.

Ja a Convencao das Nacdes Unidas contra a Corrupcao foi adotada

pela Assembleia-Geral da ONU em 31 de outubro de 2003, e o Brasil assinou o acordo
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em 9 de dezembro do mesmo ano. O Congresso Nacional aprovou o texto da
Convencéo através do Decreto Legislativo n°® 348, em 18 de maio de 2005, tendo o
acordo sido ratificado pelo Estado brasileiro em 15 de junho de 2005. Por fim, foi
promulgado pelo Decreto n° 5.687, de 31 de janeiro de 2006. (BRASIL, 2006).

Em seu artigo 26, a Convencao da ONU determinou que cada Estado
signatério deveria adotar medidas necessarias, conforme seus principios juridicos e
ordenamentos, para o fim de se responsabilizar as pessoas juridicas por participacdes
nos delitos qualificados no documento aprovado pela Assembleia-Geral. Essas
sancoes, traz o documento, poderiam ser de natureza penal, civil ou administrativa.,
resguardada a responsabilidade penal referente as pessoas fisicas que tenham
cometido os delitos. (BRASIL, 2006).

Ademais, para fins de contextualizacdo da norma anticorrupcao
brasileira, ndo se pode deixar de analisar a legislagdo norte-americana que inspirou
0s préprios acordos internacionais e também serviu de inspiracdo para a lei aprovada

e em vigéncia no Brasil. Sobre isso, destaca MARINELA (2015):

é fundamental que sejam feitas breves consideracdes acerca da legislacdo
anticorrupgéo norte-americana Foreign Corrupt Practices Act (“FCPA”)...

A criacdo do FCPA deu-se em razdo do epis6dio conhecido como o
“‘escandalo do Watergate” que levara a renuncia do entao presidente norte-
americano Richard Nixon e do subcomité de Corpora¢des Multinacionais do
Senado, presidido pelo Senador Frank Church.

Promulgado pelo Congresso dos EUA em 1977, o FCPA criou sanc¢des civeis,
administrativas e penais no combate a corrupgdo internacional. Aplicado a
pessoas fisicas e juridicas que, em atividade comercial no exterior, cometam
atos de corrupcao no poder publico estrangeiro para obter ou reter transagfes
comerciais haguele pais.

Todavia, o fato do Estados Unidos ter sido o primeiro pais do mundo
a criminalizar e responsabilizar atos de corrupcdo de funcionarios estrangeiros,
ocasionou um efeito contrario, com a perda de competitividade das empresas norte-
americanas. Apos forte pressao, especialmente americana, que a OCDE promulgou
a Convencéo de Combate a Corrupgéo.

Vale destacar que o artigo 12 da referida Convengédo previa o
acompanhamento das medidas tomadas para se implementar o acordo nos paises
signatérios. Assim, foi autorizada a criacdo de um grupo de trabalho com a finalidade
de verificar e acompanhar os Estados que a assinaram na implementacdo em seus
respectivos paises, elaborando relatorios e recomendacoes.

Conforme aponta Marinela (2015) em 2004, o grupo de trabalho,
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criado para acompanhar os signatérios, apresentou relatorio sobre a implementacéo
do acordo internacional no Brasil, avaliando, para tanto, o ordenamento juridico
brasileiro. Visando cumprir a Convencgéao, o pais aprovou a Lei n° 10.467, de 11 de
junho de 2002, que criminalizou o ato de corrup¢do de funcionarios publicos
estrangeiro. Apos a analise, o Grupo apresentou recomendacdes a serem observadas
pelo pais.

Em 2007 novamente o Brasil passou por avaliacdo do GT da OCDE,
com novas recomendacdes emitidas, e solicitando a aprovacédo no pais de uma lei
especifica sobre a responsabilizacdo das pessoas juridicas. Até esse momento, ndo
havia no Brasil legislacdo quanto a responsabilidade de personalidades juridicas,
embora o pais citasse estar em vigéncia leis como a de Licitacdes (Lei n® 8.666/1993),
a sobre o mercado mobiliario (Lei n°® 6.385/1976), e a que dispde sobre a protecdo da
ordem econbmica (Lei n° 8.884/1994), que embasariam uma imposicdo de
responsabilidade de pessoas juridicas.

Entretanto, ainda faltava a legislacdo sobre a responsabilizacdo das
entidades, e a legislacdo existente ndo era suficiente, para os membros do Grupo de

Trabalho, que ressaltaram em seu relatério que:

a falta de responsabilidade de pessoas juridicas pode representar um
obstaculo significativo para a implantacdo efetiva de outras obrigacfes
oriundas da Convencdo, em especial em relacdo a lavagem de dinheiro,
assisténcia juridica reciproca e ao confisco.(OCDE, 2007, p. 61).

Por fim, apds a aprovacédo da Lei anticorrupcdo, o Grupo de Trabalho,
durante a fase 3 de avaliacdo, reconheceu o avanco da legislacao brasileira, conforme
destaca Marinela (2015) no relatério final publicado em 29 de outubro de 2014 o GT
da OCDE “concluiu que o Brasil evoluiu positivamente, destacando a aprovacédo da
Lei n®12.846/2013. A vigéncia da Lei p0s fim a mais de 14 anos de nao conformidade
com o art. 2° da Convencgéo. ”

Para finalizar a contextualizagdo do surgimento desta norma e
avancar nos estudos, deve-se destacar que, cronologicamente, a Convencéo
Interamericana contra a Corrupc¢ao, da Organizacédo dos Estados Americanos (OEA),
foi o primeiro acordo internacional a tratar da tematica corrupgdo, porém, foi
promulgada no pais — pelo Decreto n°® 4.410 de 2002 - depois da Convencdo da

OCDE. O documento da OEA é mais abrangente do que da Organizacdo para a



85

Cooperacédo e Desenvolvimento Econémico, possuindo um rol maior de atos de
corrupgéo, o que foi um marco para na regido para a luta contra a corrupgao.

Da mesma forma, a ONU também realizou um grande acordo, em 31
de outubro de 2003, através de sua Assembleia Geral que aprovou o texto da
Convencao das Nagbes Unidas contra a Corrupcdo, composta de 71 artigos, sendo
gue o Brasil assinou o documento em 9 de dezembro de 2003, tendo sido aprovado o
texto pelo Congresso em 18 de maio de 2005 e teve a sua promulgacéo pelo pais em
31 de janeiro de 2006, por meio do Decreto n°® 5.687. Sobre essa evolucao, destaca-

se a figura 1.

Figura 1 — Evolucao historica da legislacdo anticorrupcéo

Aprovacdo da Lei n° 10.467: que
alterou o Codigo Penal, e passou a
prever o crime de corrupgao ativa em
transagdo comercial internacional.

- Aprovada, pelo pais, convengdo da
0 2002

30 de novembro de 2000, Decreto n° 5.687/2006

o Brasil ratificou e promulgou lEm 31 de janeiro, foi

a Convengao sobre o Combate [l promulgada a Convengéo

a Corrupcéo da OCDE da ONU (2003) contra a
Corrupgéo.

Fonte: elaborada pelo autor

Desta forma, constata-se que, em que pese as manifestacdes da
jornada de junho tenha sido uma pressao maior no Congresso, a Lei n°® 12.846/2013,
também chamada de Lei anticorrup¢ao brasileira, € fruto de uma caminhada de mais
de mais de 14 (quatorze) anos rumo ao cumprimento de acordos internacionais, como
a Convencéo da OCDE, da ONU e da OEA.

2.2 HISTORICO DA LEGISLACAO E TRAMITACAO DA LEI 12.846/2013

Analisado o fendbmeno da corrup¢do, bem como a contextualizagcéo
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da aprovacdo da Lei n° 12.846, cumpre tecer comentarios acerca do historico da
legislagdo anticorrupgao no Brasil, inclusive sobre as previsdes constitucionais, de
modo a situar o presente estudo quanto a evolucdo das normas até a aprovacao da
atual Lei, a fim de se demonstrar que ndo pode a norma ser aplicada a algumas
pessoas juridicas de direito privado e em outras néo, pois a moralidade, a probidade,
sempre esteve presente nas Constituigoes.

Emerson Garcia (2013, p. 279 apud MARINELA, 2015) afirma que
‘numa perspectiva histérica, pode-se afirmar que a linha evolutiva do combate a
improbidade confunde-se com a luta contra a corrupgédo”. Assim, as Constituicoes
brasileiras sempre se preocuparam em combater a improbidade e resguardar a
moralidade administrativa.

Em 1824, embora o Imperador fosse inviolavel, havia previsdo de
responsabilizacdo aos Ministros de Estado por ndo observar a lei, por dissipar o
patriménio publico, bem como por suborno e concussédo. Ja a Constituicdo de 1891,
ja na Republica, dispds sobre a responsabilidade do Presidente por atos contra a
probidade, e assim se seguiu nas demais Cartas quanto a responsabilidade em
relacéo a improbidade do Chefe do Poder Executivo.

Ndo diferente foi a sequéncia histérica da legislacdo
infraconstitucional, vez que o Codigo Penal de 1890 ja trazia a criminalizacdo da
prevaricacao, suborno e concussao, tipos penais que ainda existem na atual norma
penal de 1940. Sobre isso, destaca MARINELA (2015):

Destaque para o Decreto-Lei n. 3.240/41, que tratava do sequestro de bens
de pessoas indiciadas por crimes que acarretassem prejuizo ao erario, bem
como a importante Lei n. 1.079/50, recepcionada pela Constituicdo de 1988,
gue possui capitulo especifico para tipificar as condutas consideradas crimes
de responsabilidade contra a probidade na administracao.

Quanto a responsabilidade civil, existiam dispositivos normativos
pouquissimo aplicados, mas que ja constavam no arcabouco legal de nosso
ordenamento juridico, como a Lei n. 3.164/57 e a Lei n. 3.502/68. Estas leis
estabeleceram regras para o sequestro e perdimento de bens por trafico de
influéncia, abuso do cargo e/ou enriquecimento ilicito.

pY

Seguindo essa linha de combate a improbidade, defesa da
moralidade, e luta contra a corrupcao, pode-se destacar, além dessas normas trazidas
pela autora, a Lei n° 4.717/65 (acdo popular), Decreto-lei n® 201/67 (dispde sobre a
responsabilidade de Prefeitos e Vereadores), a Lei n2 7.347/85 (A¢éo Civil Publica),

também a Lei n° 8.666/93 (Lei Geral das Licitagbes que previa algumas
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responsabilizacbes as pessoas juridicas dentro do ambito licitatorio), a Lei de
Improbidade Administrativa, a Lei n°® 12.529/2011 (Lei Antitruste que sera melhor
explorada a seguir), e o proprio crime de corrupcao previsto no Codigo Penal de 1940.

Assim, a Lei antitruste (Lei n° 8.884/1994 substituida pela Lei n°
12.529/2011) trazia previsdo de responsabilizacdo e penas direcionadas as pessoas
juridicas como empresas e outras de direito publico ou privado. Na esfera
administrativa, portanto, esta legislacdo trazia uma responsabilidade de
personalidades juridicas, havendo, inclusive, “grande similitude entre a redacéo dos
dispositivos da Lei Anticorrupgdo e da “Lei Antitruste” principalmente quanto aos
parametros monetarios para a fixagao da multa”. (MARINELA, 2015).

Ademais, como ja destacado, a Lei n°® 8.666/93 (Lei Geral das
LicitacBes) também trazia uma responsabilizacdo administrativa as pessoas juridicas
para atos lesivos praticados no ambito dos contratos administrativos, entretanto, ndo
havia san¢des mais fortes para atingir as empresas que se beneficiaram das condutas,
e “eficazes e capazes de atingir o patrimonio dessas empresas envolvidas em atos
ilicitos e fraudulentos no ambito das contratagdes publicas.”. (MARINELA, 2015).

Também merece destaque a Lei da Improbidade Administrativa (Lei
n° 8.429/92), que também guarda bastante similaridade com a Lei Anticorrupcdo, na
medida em que ambas tém por finalidade impor maiores penas contra atos que
atentem contra a moralidade administrativa. Desse modo, alguns autores tém
denominado a Lei n° 12.846 como “Lei de Improbidade Empresarial’, como destaca
Valter Foleto Santin (2014):

N&o se trata da unica “Lei Anticorrupg¢ao”, pois faz parte de um conjunto de
diplomas legais contra a corrupc¢ao e ilicitudes que vitimizam a Administracdo
Publica. Para combater atos de corrupgéo, ha tipificagbes penais (corrupgao
passiva e ativa, arts. 317 e 333, do Cobdigo Penal), por improbidade
administrativa (Lei 8.429/1992), administrativas, civis e criminais por ilicitudes
em licitagBes (Lei 8.666/1993), dentre mais. Assim, a melhor denominacéo
para a nova lei seria “Lei de Improbidade Empresarial”’, por conter condutas
administrativas e civis de preservacao da probidade de empresa ou pessoa
juridica de qualquer formato juridico (art. 1°, pardgrafo Unico) em seu
relacionamento com a Administragdo Publica, semelhante ao sistema para
servidor publico (Lei 8.429/1992).

Concurso em improbidade administrativa. A empresa ja podia responder por
improbidade administrativa (enriquecimento ilicito, prejuizo ao erario e
violacdo aos principios da Administracao), quando recebesse beneficio ou
em concurso de pessoas com servidor publico (art. 3°, da Lei 8.429/1992),
este agente necessario (art. 1°, da mesma lei). Agora, mesmo sem atuacao
ilicita de agente publico, a empresa ou pessoa juridica pode ser sancionada
pela sua propria conduta individual, sem prejuizo da normal aplicacdo das
Leis 8.429/1992 e 8.666/1993, em harmonia.
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Todavia, embora houvesse similaridade entre as legislacdes, a Lei n°
12.846/2013 trouxe a responsabilizacdo objetiva das pessoas juridicas beneficiadas
com o0s atos improbos. Sobre isso, destaca-se, mais uma vez, o que afirma
MARINELA (2015):

Porém, ainda que ambas tratem do mesmo tema, a nova lei demonstra uma
diferente vertente pela qual pretende enfrentar o problema da corrupgao:
enquanto a Lei n. 8.429 busca a responsabilizacdo do agente publico que
efetuou ou favoreceu o ato ilegal, a nova Lei n. 12.846 atua na
responsabilizacao das pessoas juridicas que solicitou a vantagem ilicita ou,
se outra forma, foi beneficiada pelo ato improbo. Saliente-se que a nova lei
amplia consideravelmente seu campo de atuacdo ao autoriza a punicao
mediante a responsabilidade objetiva, o que significa dizer que basta o
envolvimento de uma pessoa juridica em ato supostamente lesivo a
administragdo publica, independentemente de culpa ou dolo, que j& é
possivel incidir sobre ela as severas sancdes previstas.

No mesmo sentido, destaca BITTENCOURT (2019, p.25):

Apesar da tipificacdo do crime de corrupcdo na sistematica penal nacional, a
sociedade brasileira se ressentia da falta de uma norma que também
alcancasse as empresas envolvidas nos varios casos de corrupgao, uma vez
gue a punicao positivada dizia respeito tdo somente ao ambito pessoal. Até
entdo, as pessoas juridicas flagradas em situacdes dessa natureza eram
punidas apenas com o impedimento de participar de licitacdes publicas e de
celebrar contratos com a Administragdo (suspensdo ou declaracdo de
inidoneidade).

E o que também afirma MODESTO CARVALHOSA (2015, p. 31-32)

Embora j4 exista e em vigor em nosso Pais uma variedade de leis que — de
forma simultdnea, autbnoma e dispersa - estabelecem sancfes aos delitos
praticados por pessoas juridicas junto aos entes publicos estas normas nao
satisfaziam plenamente o compromisso assumido no campo internacional
pelo Brasil de aplicar sancdes a todas as pessoas juridicas envolvidas em
corrupcao publica, num plano abrangente envolvendo quaisquer atividades
no setor econdémico e social em suas relacdes ilicitas com os poderes
publicos, no ambito interno e internacional, neste Gltimo, mediante regras de
extraterritorialidade.

Isto posto, em que pese a existéncia deste arcabouco legal no Brasil,
bem como o crime de corrupgéo, ndo havia responsabilizacdo rigorosa, célere e eficaz
em relacdo as pessoas juridicas (com a excecao de algumas previstas na Lei de
LicitacOes, da Lei Antitruste e da Improbidade Administrativa), mas a responsabilidade
era mais voltada as fisicas (naturais), ou, a0 menos, prescindia de comprovagéo de

atos dolosos ou culposos dos agentes fisicos.
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Assim, a denominada Lei Anticorrupcdo mudou as perspectivas de
san¢des quanto aos atos corruptos de empresas e demais pessoas juridicas, diante
de todo o histérico de acordos internacionais sobre o tema, bem como impulsionada
pela jornada de junho, conforme ja destacados, e, apds longos anos de tramitacao no
Congresso Nacional.

Sobre isto, vale destacar a tramitacao do projeto que levou a vigéncia
deste novo diploma anticorrup¢édo, inovando no ordenamento ao trazer sobre a
responsabilizacdo objetiva das pessoas juridicas de direito privado, e aqui, como
hipotese deste estudo, incluindo-se os partidos politicos devido a abrangéncia da
norma, ainda que nao tenha se referido expressamente as organizacfes partidarias
em seu texto legal.

O projeto de lei n° 6826/2010 foi proposto pelo Executivo no dia 18 de
fevereiro de 2010, e ja em 26 do mesmo més seguiu para as Comissdes tematicas
(Trabalho, de Administracdo e Servico PuUblico; Desenvolvimento Econdmico,
Indastria e Comércio; Financas e Tributacdo; e Constituicdo e Justica e de Cidadania).
Em 25 de maio de 2011, foi criada uma Comissao Especial para analise e parecer do
projeto, entretanto, somente em 03 de outubro deste mesmo ano que se constituiu a
Comisséao. (BRASIL, 2010)

A Comisséo Especial, ouviu em sessdes ao longo de 2010 e 2011,
diversos especialistas, juristas, professores de direito, bem como outras pessoas
referéncia na questdo do combate a corrupcdo. Também se realizou audiéncias
publicas nos dias 27 de outubro, 17 de novembro e 1 de dezembro, além de foruns,
seminarios para um amplo debate com autoridades, juristas, entidades, organizacdes
da sociedade civil sobre o projeto e o combate a corrupcéo. (BRASIL, 2010).

Ja& em marco de 2012, o relator do projeto na Comisséo, Deputado
Carlos Zarattini (PT-SP), apresentou seu primeiro parecer pela constitucionalidade,
juridicidade e boa técnica legislativa do Projeto de Lei n°® 6.826, de 2010. Também se
realizou, novamente audiéncia publica em 28 de marco e 18 de abril de 2012.
(BRASIL, 2010)

Foram apresentadas emendas ao projeto, e novamente o relator
apresentou seu segundo parecer em 18 de abril de 2012, novamente opinando pela
constitucionalidade e boa técnica legislativa da proposta, e aprovando novas emendas
apresentadas. Em razdo de pedido de vista de alguns deputados, o parecer do relator

do projeto somente foi aprovado em 24 de abril de 2013, com voto em separado do



90

entdo deputado Eduardo Cunha. (BRASIL, 2010),

Apés a aprovacao do parecer na Comissdo, o projeto teve a sua
redacao final apresentada na CCJ em 05 de junho de 2013, tendo essa sido aprovada
em 11 de junho do mesmo ano, com a consequente remessa ao Senador no dia 19
de junho. Aqui cabe a mencéo de que o projeto foi aprovado na Camara antes do dia
20 de junho (marcante data para a jornada de junho quando se “ocupou” 0O
Congresso), e seguiu sua tramitacdo normal e natural mesmo antes das
manifestacdes mais abrangentes a nivel nacional (17 de junho), o que corrobora o que
foi exposto neste estudo de que a génese da lei est4 nas convencdes internacionais
sobre o tema, e que se utilizou como resposta politica as manifestacdes a aprovacao
desta Lei, embora ndo se negue a influéncia para a rapida aprovacdo pelos
Senadores.

Isso porque, no Senado (BRASIL, 2013), a tramitacao foi rapida, com
0 recebimento do projeto da Camara no dia 19 de junho, e a proposta foi encaminhada
as Comissfes da Casa Legislativa. No dia 03 de julho, liderancas partidarias
assinaram um requerimento solicitando urgéncia na matéria. No dia 04 de julho ja foi
encaminhado ao Plenario, sendo que os pareceres se deram na mesma ocasido pelo
Senador Ricardo Ferrago, e o projeto foi aprovado no mesmo dia e encaminhado para
sancao em 12 de julho de 2013.

Entretanto, conforme previséo da prépria lei a entrada de vigéncia da
norma se daria apos 180 (cento e oitenta dias) dias, tendo passado a valer em janeiro
de 2014, contudo, apenas em 2015, através do Decreto n°® 8.420, de 18 de marco, é
que a lei foi, finalmente, regulamentada pelo Poder Executivo.

Portanto, nota-se, diante do fenémeno da corrupcéo, todo o caminho
percorrido pela atual legislacdo, bem como a sua contextualizacéo, leis anteriores e
sua tramitacdo. Importante esta analise para que se possa iniciar o estudo
propriamente da legislacdo, de modo a conhecer sua finalidade e sua aplicabilidade,
buscando-se comprovar a hipotese de aplicacdo também aos partidos politicos, objeto

deste estudo.

2.3 FINALIDADE DA NORMA E APLICABILIDADE

Quanto a finalidade da norma ndo ha muita controveérsia, vez que o
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artigo 1° é claro ao dispor que se busca a responsabilizacéo objetiva administrativa e
civil das pessoas juridicas de direito privado por préatica de atos contra a Administracéo
Pulblica, nacional ou estrangeira. Assim, tem “como escopo a protecao de trés bens
juridicos: o patriménio publico nacional e estrangeiro, os principios da Administracao
Publica e os compromissos internacionais assumidos pelo Brasil (FREITAS JUNIOR,
2017, p. 63-64).

Para se analisar a aplicabilidade desta Lei aos partidos politicos,
ainda que com ressalvas, necessario um estudo sobre 0s sujeitos ativos e passivos
da Lei, analisando-se para tanto o diploma legal por esses aspectos, inclusive,
verificando a aplicabilidade em outras entidades que ndo sdo mencionadas no
paragrafo unico do artigo primeiro da norma.

Assim, o art. 1°, paragrafo unico, dispbe que a Lei se aplica as
sociedades empresérias, simples, personificadas ou ndo, independente do modelo
societario ou organizagao adotado, e, também quaisquer fundactes, associacdes de
entidades ou pessoas, sociedades estrangeiras (com sede, filial ou representacdo no
territdrio brasileiro) constituidas de fato ou de direito, ainda que temporariamente.
(BRASIL, 2013).

Nesse sentido, é preciso se analisar quem pode ser 0 sujeito passivo
dos atos lesivos. A primeira vista parece facil afirmar que é a administracéo publica
nacional ou estrangeira, entretanto, o conceito de administracédo publica € amplo, e
faltou ao legislador delimita-lo de modo a especificar quais entidades e 6rgaos podem
ser “vitimas” de atos corruptos, como fez a Lei de Improbidade Administrativa.

Na Lei n°® 8.429/1992 foi clara ao dispor quem seriam 0S sujeitos
passivos dos atos de improbidade, dispondo que a norma abrange administracdo
direta, indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal, dos Municipios, de Territério, empresa incorporada ao patrimonio
publico ou de entidade para cuja criacdo ou custeio o erario haja concorrido ou
concorra com mais de cinquenta por cento do patriménio ou da receita anual, serdo
punidos na forma desta lei.

E mais, também atos praticados contra o patrimonio de entidade que
receba subvencao, beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de 6rgao publico bem
como daquelas para cuja criagdo ou custeio o0 erario haja concorrido ou concorra com
menos de cinquenta por cento do patriménio ou da receita anual, limitando-se, nestes

casos, a sancao patrimonial a repercussao do ilicito sobre a contribuicdo dos cofres
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publicos.

J4 se abordou neste estudo que alguns autores defendem uma
grande similaridade entre a Lei n® 8.429 e a Lei. 12.846, sendo que certa corrente,
inclusive, denomina a lei anticorrup¢cdo como lei de improbidade empresarial. I1sso
porque, os bens juridicos tutelados se assemelham como o patrimdnio publico e
principios da Administragéo.

Contudo, a Lei 12.846/2013 nao trouxe uma definicdo expressa do
que seria Administracdo Publica para os fins da norma, e esta questdo merece ser
explorada, tendo em vista que se mostra pertinente a hipétese deste trabalho, uma
vez que a depender do alcance quanto ao sujeito passivo, ficara mais clara a relacao
entre eles e os partidos politicos, bem como que a legislacéo, na verdade, € bastante
abrangente e néo traz rol taxativo, mas exemplificativo quanto aos sujeitos ativos.

O conceito de Administracdo Publica comporta varias defini¢cdes, vez
que ela pode ser entendida sob o ponto de vista formal e material, e também em
sentido amplo ou restrito. Assim, destaca Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2019, p. 181)
em sintese, que sao dois os sentidos em que se utiliza mais comumente a expressao

Administragdo Publica:

a) em sentido subjetivo, formal ou orgénico, ela desigha os entes que
exercem a atividade administrativa; compreende pessoas juridicas, 6rgaos e
agentes publicos incumbidos de exercer uma das fun¢gBes em que se triparte
a atividade estatal: a fun¢éo administrativa,;

b) em sentido objetivo, material ou funcional, ela designa a natureza da
atividade exercida pelos referidos entes; nesse sentido, a Administracédo
Publica é a propria funcao administrativa que incumbe, predominantemente,
ao Poder Executivo.

Também é possivel entender a Administracdo Publica sob o aspecto
amplo e estrito:

a) em sentido amplo, a Administracdo Publica, subjetivamente considerada,
compreende tanto os Orgdos governamentais, supremos, constitucionais
(Governo), aos quais incumbe tracar os planos de acao, dirigir, comandar,
como também os 6rgdos administrativos, subordinados, dependentes
(Administrac@o Puablica, em sentido estrito), aos quais incumbe executar os
planos governamentais; ainda em sentido amplo, porém objetivamente
considerada, a Administracdo Publica compreende a funcdo politica, que
traca as diretrizes governamentais e a funcao administrativa, que as executa;
b) em sentido estrito, a Administracao Publica compreende, sob o aspecto
subjetivo, apenas os 6rgaos administrativos e, sob o aspecto objetivo, apenas
a funcdo administrativa, excluidos, no primeiro caso, 0s 0rgaos
governamentais e, no segundo, a funcéo politica. (DI PIETRO, 2019, p. 181-
182)
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Desta forma, “administracdo publica em sentido amplo abrange os
orgdos de governo, que exercem fungdo politica, e também os érgaos e pessoas
juridicas que exercem funcdo meramente administrativa” e no sentido estrito o
conceito “s6 inclui os 6rgaos e pessoas juridicas que exercem funcdo meramente
administrativa, de execucdo dos programas de governo. Ficam excluidos os érgaos
politicos e as fungbes politicas, de elaboracdo das politicas publicas”.
(ALEXANDRINO e PAULO, 2015, p. 61)

Ainda segundo ALEXANDRINO e PAULO (2015, p. 62) o:

O Brasil adota o critério formal de administracdo publica. Portanto, somente
€ administracdo publica, juridicamente, aquilo que nosso direito assim
considera, ndo importa a atividade que exerca. A administracdo publica,
segundo nosso ordenamento juridico, é integrada exclusivamente: (a) pelos
orgdos integrantes da denominada administracdo direta (sdo os 6rgdos
integrantes da estrutura de uma pessoa politica que exercem fungéo
administrativa); e (b) pelas entidades da administragdo indireta.

Assim, analisando o conceito trazido pelo direito publicista, pode-se
afirmar que sera sujeito passivo da Lei Anticorrupcdo os 6rgaos publicos, entes
politicos e também entidades administrativas da administracéo indireta. Isso porque,
a norma nao trouxe um rol como o fez a Lei de Improbidade Administrativa, devendo-
se analisar de forma ampla a abrangéncia de Administracdo Publica do art. 1°, da Lei
n°®12.846/2013. Nesse sentido, afirma Marinela (2015) que “o legislador quis abranger
todos aqueles que praticam a atividade administrativa, ndo delimitando em um rol as
pessoas que compdem esta administracao”.

Deste modo, o sujeito passivo da Lei, ora em comento, é toda aquele
que exerce a funcdo administrativa do Estado, e dai a se incluir também o Poder
Legislativo, Poder Judiciario, Ministério Publico, Defensoria Publica (quando
exercendo funcBes administrativas), e também o0s consorcios publicos, pois, o
conceito utilizado na norma é amplo, podendo-se entender no sentido subjetivo da
Administracdo Publica, ou seja, as pessoas juridicas de direito publico ou privado que
‘compdem a administracdo indireta (autarquias, fundacbes publicas, empresas
publicas, sociedades de economia mista e consorcios publicos), 6rgaos que integram
a administracao direta”. (DI PIETRO, 2019, p. 198).

Entretanto, quanto ao sujeito ativo dos atos de corrupcao de que trata
a Lei 12.846, o legislador optou por uma redacdo bastante genérica, o que traz

discussfes doutrinarias e juridicas quanto a abrangéncia da norma em relacdo as
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pessoas juridicas que se submetem & aplicabilidade da Lei.
O paréagrafo Unico do artigo primeiro da norma traz a seguinte

redacao:

Paragrafo Unico. Aplica-se o disposto nesta Lei as sociedades empresarias e
as sociedades simples, personificadas ou nao, independentemente da forma
de organizacdo ou modelo societario adotado, bem como a quaisquer
fundacfes, associacdes de entidades ou pessoas, ou sociedades
estrangeiras, que tenham sede, filial ou representacao no territério brasileiro,
constituidas de fato ou de direito, ainda que temporariamente. (BRASIL,
2013).

Analisando-se o Codigo Civil brasileiro, em seu artigo 44 traz o rol de
entidades consideradas como pessoas juridicas de direito privado: associacées,
sociedades, fundacdes, empresa individual de responsabilidade limitada,
organizacdes religiosas, e os partidos politicos. J& o art. 982, do CC, dispde que séo
consideradas empresarias as sociedades que tém por objeto o exercicio de atividade
prépria de empresario sujeito a registro, e, simples, as demais.

Quanto as sociedades, a redacao é tdo ampla que prevé como sujeito
ativo até mesmo as ndo personificadas. Em que pese ndo ser objeto deste estudo,
cumpre trazer alguns conceitos quanto as espécies de sociedades do Cddigo Civil.
Como exemplos de sociedades sem personalidade juridica pode-se citar a sociedade
em comum e a sociedade em conta de participacao, das personificadas a sociedade
simples pura, a sociedade limitada, a sociedade anbnima, a sociedade em nome
coletivo, a sociedade em comandita simples, a sociedade em comandita por acfes e

a sociedade cooperativa. Sobre isso, Tarcisio Teixeira (2019, p. 231-232) afirma:

A sociedade néo personificada é aquela que n&o tem personalidade juridica,
por ndo ter sido registrada no registro competente (p.ex., a sociedade em
comum e a sociedade em conta de participacé@o). No entanto, uma sociedade
ndo personificada tem todas as obriga¢des das sociedades personificadas,
mas nao possui os direitos desta.

Uma sociedade néo personificada pode ser subdividida em: sociedade de fato
e sociedade irregular. A sociedade de fato é aquela que nem sequer tem
contrato escrito, sendo apenas um acordo verbal entre os sécios. Por sua
vez, a sociedade irregular € aquela que tem contrato assinado por escrito,
mas este ndo foi levado ao registro competente.

J& a sociedade personificada é aquela que detém personalidade juridica
propria, portanto, apta a adquirir direitos e contrair obrigacdes por ter seu
contrato social registrado no 6rgdo proprio, como ocorre com a sociedade
limitada.

Assim, o legislador quis penalizar at¢é mesmo as sociedades
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irregulares ou de fato, o que demonstra o alcance grande da norma. Também néo se
limitou apenas as sociedades empresérias, o que afasta o argumento de que a Lei
visa apenas os atos de “empresas” praticados contra a Administracéo Publica. Ela é
ampla, vez que se entende por sociedade simples aquelas que ndo tém por objeto
atividade empresarial (empresa), ressalvando os casos das sociedades anonimas
(que sempre serdo empresérias, independentemente do seu objeto) e as cooperativas
(consideradas simples, mesmo que desenvolvam atividade empresarial).

Héa ainda quanto aos sujeitos ativos da Lei Anticorrup¢édo davidas e
divergéncias quanto a aplicabilidade desta nas sociedades de economia mista e
empresas publicas, constituidas como pessoas juridicas de direito privado. Isso
porque, como se sabe as empresas publicas séo criadas (e extintas) por lei e ttm cem
por cento do seu capital publico, enquanto as economias mistas a maior parte do
capital serd publica, mas é preciso capital votante privado.

Nesse sentido, cumpre destacar alguns posicionamentos doutrinarios

para melhor enfretamento do tema. MARINELA (2015) destaca:

O paréagrafo Unico do art. 1° deve ser interpretado, ao nosso ver, abrangendo
qualquer pessoa juridica de direito privado que esteja ali elencada, nao
importando qual a atividade desenvolvida e a sua origem, se vier a praticar
ato lesivo a administracéo publica, devera ser responsabilizada através das
regras da Lei n° 12.846/2013. E claro que algumas situacdes deverdo ser
observadas no caso concreto no momento da aplicacdo de determinadas
san¢des, mas ndo significa que o legislador ordinario excluiu algum tipo de
empresa estatal da incidéncia da Lei Anticorrupcdo. Estas poderdo estar no
papel de vitimas como também de sujeito ativo na préatica dos atos lesivos
previstos na Lei Anticorrupcao.

Seguindo esse raciocinio, o Desembargador do TJ-RS Rogério Gesta

Leal e a Professora Carolina Fockink Ritt (2016, p. 12-13) afirmam o seguinte:

As sociedades empresérias estatais nao ficariam “imunes” a aplicagédo da Lei
Anticorrupgdo, como por exemplo, quando se tratar de uma situacdo de
corrupcgao, prevista no art. 5° da Lei, ja transcrito, praticada por sociedades
de economia mista, que executam atividades em regime de concorréncia ou
gue tenham como objetivo distribuir lucros aos seus acionistas.

Por outro lado, BITTENCOURT (2019, p. 45) afirma:

Quanto as pessoas juridicas de Direito Privado estatais, como sociedades de
economia mista e empresas publicas, entendemos que suas caracteristicas
juridicas, notadamente por prestarem servicos publicos essenciais, nao
permitem que sejam apenadas por grande parte das sancdes elencadas na
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Lei Anticorrupcdo, mesmo quando tenham por objeto a exploracdo da
atividade econdmica, porquanto, também nesse caso, desempenham
atividades relevantes ao interesse nacional. Assim, dependendo da amplitude
da sancéo, as sociedades poderiam ficar inviabilizadas, ocasionando mais
prejuizos que beneficios ao interesse publico.

Esse também é o entendimento de Jorge Hage, ex-Ministro- -Chefe da
Controladoria-Geral da Unido, que, em palestra realizada em Sao Paulo, em
novembro de 2014, afirmou que, em sua 6ética, caberia a aplicacao de multas
a empresas estatais, mas que a imposicao de outras penas previstas na lei,
como o confisco de bens ou a suspenséo de atividades, teriam um efeito
negativo, contrariando a supremacia do principio do interesse publico.

Nesse mesmo sentido, Jorge Hage Sobrinho (2014), aponta sobre a
inaplicabilidade de certas san¢fes previstas no caso de empresas estatais, ainda que

exploradoras de atividade econémica:

Questdo interessante, que vem suscitando debate, é a que envolve a
aplicacdo da Lei 12.846/2013 as empresas estatais, particularmente aquelas
constituidas sob a forma de sociedades de economia mista (se ndo também
as empresas publicas).

Sociedades an6nimas que séo, de um lado, ndo parece caber davida quanto
ao seu enquadramento nos termos amplos do paragrafo Unico do art. 1°.

De outro, porém, causa espécie imaginar a aplicacao, pelo Estado, de todas
as sanc0es previstas na Lei (ou ao menos de algumas delas) a empresas por
ele proprio criadas e, em alguns casos, mantidas com a receita tributaria, para
a realizacéo de fins de interesse publico.

Conforme se nota, ndo se nega a aplicabilidade da Lei Anticorrupcao
as empresas estatais (empresa publica e economia mista), especialmente quando
exploradoras de atividades econémicas, pois, o art. 1°, paragrafo Unico da norma é o
mais abrangente possivel, alcangando qualquer tipo de pessoas juridica que venha a
cometer algum ato lesivo.

Assim, ainda que as empresas publicas e sociedades de economia
mistas tém um regime juridico de direito privado, parcialmente derrogado pelo direito
publicista, se submetendo, inclusive, aos principios administrativos, ndo ha ébice para
a aplicacao da legislacéo anticorrupcéo a elas. O ponto que merece ressalva € quanto
as sancbes a serem aplicadas, pois, conforme bem destacou os autores, algumas
delas séo inaplicaveis.

Desta forma, certo que algumas sancdes previstas na Lei ndo séo
aplicaveis as entidades privadas que constituem a Administracdo Publica Indireta
como, por exemplo, dissolu¢cdo compulséria da pessoa juridica, e, principalmente, a
proibicdo de receber incentivos, subsidios, subvencdes, doacdes ou empréstimos do

Poder Publico, vez que sao, justamente, entidades com capital publico, uma vez que
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seu capital é publico ou em maior parte do Estado.

Entretanto, isto ndo € obstaculo a aplicacdo da referida legislacdo as
empresas estatais, e também as fundacdes publicas e privadas, entidades do terceiro
setor ou de colaboracao, sindicatos e partidos politicos.

Analisar algumas situa¢cées quanto aos sujeitos ativos alcancados
pela norma contribui para a hipotese do presente trabalho, uma vez que também
existe bastante divergéncia quanto a aplicabilidade da Lei 12.846 aos partidos
politicos em razdo de algumas sanc¢des serem incabiveis.

Deste modo, analisar a questdo das empresas estatais e também de
outras pessoas juridicas de direito privado auxiliam no entendimento da possibilidade
ou ndo de aplicacdo as organizacdes partidarias. Por isso, passa-se a analisar o
alcance da Lei quanto as demais personalidades juridicas.

Analisando o rol de sujeitos ativos da norma, o texto traz quaisquer
fundacdes, associacao de entidade ou pessoas, e ainda sociedades estrangeiras que
tenham sede, filial ou representacao no territorio brasileiro, mesmo que temporaria.

Quanto as fundacgdes, ndo existe duvidas quanto a aplicacédo da Lei
em comento, vez que se aplica a mesma linha de raciocinio quanto as empresas
estatais. Ainda que se tenha no Brasil, ressalvadas as divergéncias doutrindrias,
fundacBes publicas de direito privado e de direito publico, ou seja, instituidas pelo
Estado, ndo existiria 6bice, guardada a razoabilidade na aplicacdo das sanc¢des. Da
mesma forma quanto as fundacdes privadas.

Merece atencéo o estudo sobre as associacdes, onde se inclui os
partidos politicos, conforme estudado no capitulo anterior sobre sua natureza juridica,
contudo, a analise especifica em relacdo as organizacdes partidarias sera realizada
no terceiro capitulo. Sobre isso, destaca MARINELA (2015):

Também estdo sujeitas a Lei n. 12.846/2013 as associacdes que sao
entidades de direito privado, formadas pela unido de individuos com o
propésito de realizarem fins ndo econdmicos (Codigo Civil, art. 53). O
paragrafo Unico elenca como sujeito ativo tanto as associacdes de pessoas
como as associa¢fes de entidades.

Embora se saiba que a Lei Anticorrupcdo se aplica, inclusive, as
associacdes sem fins econbmicos, 0 que mais uma vez afasta a ideia tdo difundida de
gque a nova norma tem natureza empresarial, cumpre destacar a situacdo das

entidades de colaboracdo com o Poder Publico (terceiro setor, paraestatais, servicos
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sociais autbnomos), bem como os Sindicatos.

As pessoas juridicas denominadas como terceiro setor, entidades
paraestatais ou entes de colaboracdo tém natureza privada e seu regime juridico &
predominantemente de direito privado, parcialmente derrogado por regras de direito
publico.

Podem ser entendidas como tais entidades 0s servigos sociais
autbnomos (sistema S), organizacdes sociais (Os), organizacfes da sociedade civil
de interesse publico (Oscip), organiza¢cdes da sociedade civil (Osc), as declaradas de
utilidade publica, as com fins filantrépicos, ou seja, todas que ndo sao criadas pelo
Estado e que colaboram ou tenham vinculo com o Poder Publico.

Além disso, em regra ndo vao desempenhar servicos publicos
delegados, com a excecao das organizacdes sociais, mas sim uma atividade privada
de interesse publico. Ndo obstante, recebem incentivo do Estado, por meio de
vinculos juridicos como contratos de gestao, convénio, termos de colaboracédo e termo
de parcerias e outros instrumentos similares.

Assim, ndo sdo empresas, nao desenvolvem uma atividade
econdmica que visa o lucro, contudo, estdo sujeitas a Lei n° 12.846/2013, uma vez
que se relacionam com o Poder Publico, recebem incentivos ou subvenc¢des oriundas
dos cofres publicos, e poderdao cometer alguns dos atos elencados no art. 5° da norma
anticorrupcao.

Por exemplo, o inciso | do artigo 5° da Lei dispde que é considerado
um ato lesivo a Administracdo Publica “prometer, oferecer ou dar, direta ou
indiretamente, vantagem indevida a agente publico, ou a terceira pessoa a ele
relacionada” (BRASIL, 2013). Nesse sentido, é possivel que entidades de
colaboracédo, especialmente as organizacfes sociais que atuam em muitos estados
na area da saude, possam realizar esse tipo de conduta, a fim de se beneficiar para a
formalizacdo de contrato de gestdo com determinado ente publico.

Portanto, é possivel que essas entidades sejam responsabilizadas
civil e administrativamente conforme a Lei n® 12.846/2013, ainda que nao tenham uma
natureza empresarial e tampouco fins econémicos, uma vez que se relacionam com
frequéncia com o Poder Publico, estando no alcance da norma, ainda que néo
expressamente assim determina a redacao legal.

Do mesmo modo, importante se discutir a situagdo dos Sindicatos,

gue podem ser entendidos como uma associacao de empregados ou empregadores



99

para a defesa dos interesses profissionais da classe. Assim, os sindicatos sao
entendidos como “associagdes de direito privado, surgidas a partir da associagéo de
um determinado gripo, sendo que no caso especifico podem ser os trabalhadores, os
empregadores ou os profissionais liberais”. (MARINELA, 2015).

Assim como os partidos politicos, os sindicatos ja tiveram natureza
juridica de direito publico, durante o periodo do Estado Novo, passando,
posteriormente na Constituicdo de 1946, a uma natureza de funcdes delegados do
Poder Publico, entretanto, atualmente sdo tidos como pessoas juridicas de direito
privado, vez que n&o s&o criados pelo Estado, bem como possuem natureza
claramente associativa.

Tal situacédo €, inclusive, reconhecida pelos juristas que participaram
da lll Jornada de Direito Civil, realizada pelo Conselho da Justica Federal, na qual
aprovaram o Enunciado n°® 142 que dispde o seguinte: “Os partidos politicos, os
sindicatos e as associag0es religiosas possuem natureza associativa, aplicando-se
lhes o Cdédigo Civil”. (CONSELHO DA JUSTICA FEDERAL, 2004).

Desta forma, embora tenham certas atribuicbes e competéncias
especificas, os sindicatos sdo em sua natureza uma associacdo de pessoas e, além
disso, pessoa juridica de direito privado, sendo possivel a aplicabilidade da Lei
Anticorrupgdo também a essas entidades caso venham a praticar algum dos atos
previstos no artigo 5° da norma.

Do mesmo modo, pode-se aplicar esta linha de raciocinio as
organizacdes religiosas, como serd demonstrado no terceiro capitulo, ressalvando o
pouco estudo referente a estas entidades, que também sdo consideradas pessoas
juridicas de direito privado e tém natureza associativa, estando sujeitas as regras do
Cadigo Civil brasileiro.

Bittencourt (2019, p. 43 e 44), ao tratar das pessoas juridicas previstas
na legislagao civil, que foram “esquecidas” pelo legislador na Lei n° 12.846/2013,

afirma o seguinte:

a lei ndo elencou, dentre as pessoas juridicas passiveis de alcance, as
empresas individuais de responsabilidade limitada (ERELIS), as
organizagdes religiosas e os partidos politicos, muito embora constem elas
no rol de pessoas juridicas de direito privado disposto no art. 44 do CC/2002.
[...] A nosso ver, no entanto, em face da finalidade da norma, numa aplicacéo
extensiva, parece evidente que as situacdes que envolvam as pessoas
juridicas mencionadas e a Administragcao Publica também s&o abrangidas.



100

Nesse mesmo sentido, Fabio André Guaragni (2014):

Quanto a organizac@es religiosas e partidos politicos — conquanto tenham
fins que as tornam peculiares — sdo modalidades de associacdo lato sensu,
eis que representam conjuntos de pessoas que organizam sem fins
lucrativos, conforme a definicdo legal do CC, art. 53. Neste sentido, parece-
nos que a definicdo legal do art. 1°, paragrafo unico, é-lhes extensivel.

Também vale destacar que a norma néo trouxe a EIRELLI no texto
legal, entretanto, é aceita a afirmacdo de que as empresas individuais de
responsabilidade limitada € um novo ente juridico personificado e ndo uma sociedade
individual de responsabilidade limitada (figura inexistente no direito comercial
brasileiro). Esse foi o entendimento do Enunciado n° 468, oriundo da V Jornada de
Direito Civil.

N&o se pode admitir que em razdo de determinadas sancdes serem
inaplicaveis a certas pessoas juridicas de direito privado possa, desta maneira, afastar
a incidéncia da LAC nas respectivas entidades, pois isso ocasionaria um tratamento
anti-isonbmico as pessoas juridicas ndo mencionadas expressamente na redacao
legal, especialmente em relacdo as demais associacoes.

Muito se difunde a ideia de que ndo seria possivel a aplicacdo de
multa, por exemplo, as organizacfes religiosas, sindicatos e/ou partidos politicos,
tendo em vista que o inciso | do artigo 6° da LAC dispbe que esta sera no valor de
0,1% (um décimo por cento) a 20% (vinte por cento) do faturamento bruto do dltimo
exercicio anterior ao da instauragdo do processo administrativo. Contudo, o 84° do
mesmo artigo prevé que no caso de ndo ser possivel utilizar o critério estabelecido no
inciso |, a multa sera de R$ 6.000,00 (seis mil reais) a R$ 60.000.000,00 (sessenta
milhdes de reais). (BRASIL, 2013).

Também ndo parece impossivel aplicar a sancdo de dissolucao
compulsoéria de sindicatos, ou a suspensdao ou interdicdo parcial de suas atividades.
Quanto as organizacdes religiosas € possivel a proibicdo de receber verbas publicas
como incentivos, subsidios, subvengfes, doacdes ou empréstimos, além de ser
plenamente viavel, tanto para entidades religiosas, quanto para empresas estatais,
partidos e sindicatos, o perdimento dos bens, direito ou valores que representem
vantagem ou proveito direta ou indiretamente obtidos da infrag&o, ressalvado o direito
do lesado ou terceiro de boa-fé. (BRASIL, 2013).

Analisando-se as disposi¢fes da Lei, bem com a finalidade dela, além
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da doutrina (que ainda enfrentou pouco este tema) pode-se concluir que a aplicagéo
da norma anticorrupcao abrange todas as pessoas juridicas elencadas no paragrafo
anico, bem como as demais de direito privado devido a abrangéncia ampla da
legislacdo, sendo o rol expresso apenas exemplificativo, além de incluir as
associacgOes de pessoas.

Certo, contudo, que ndo é um tema facil de se enfrentar, ainda mais
com o “rétulo” dado a Lei n® 12.846/2013 de lei anticorrupgao empresarial, voltando
para as empresas e pessoas juridicas que desenvolvem atividade econémica, em que
pese ndo ser essa a redacéo legal, como ficou demonstrado.

Assim, o rol do paragrafo Unico do artigo 1° da Lei Anticorrupcdo é
exemplificativo e ndo taxativo, ndo havendo justificativa a exclusdo de algumas
pessoas juridicas de direito privado, mesmo que ndo citadas expressamente. Como
ja destacado, a aplicacdo desta Lei necessitara de ajustes no momento de ser
aplicada as empresas estatais, e também aos partidos politicos, organizacdes
religiosas e sindicatos, mas, ndo ha razdes para se afastar, por completo, a
aplicabilidade a todas essas pessoas juridicas que se relacionam (e recebem recursos

publico) com o Poder Publico com bastante frequéncia.
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3 A APLICABILIDADE DA LEI E DA IMPRESCINDIBILIDADE DA ADOCAO DE
MECANISMOS DE INTEGRIDADE PELOS PARTIDOS POLITICOS

No subcapitulo 3.1 se analisara as relacdes negociais que envolvem
as agremiacoes partidarias, Administracédo Publica e terceiros, a fim de se demonstrar
que, embora revestidos de um caréater publico e constitucional, os partidos politicos
funcionam como uma verdadeira associagao privada, podendo ter receitas além do
dinheiro publico, realizar despesas, contratacdes e outras relacdes negociais. Nao se
busca negar o aspecto publico (especialmente em ano de eleicdes) que essas
organiza¢gfes desempenham, mas cumpre destacar que o funcionamento partidario é
préprio das entidades de direito privado.

No subcapitulo 3.2 se demonstrara a atual responsabilizacdo no
ambito partidario e a aplicabilidade da Lei n°® 12.846/2013, ainda que com ressalvas e
nao integralmente como ja apresentado quanto as empresas estatais, aos partidos
politicos, tendo em vista que embora as organizacdes politicas estejam previstas no
art. 44 do Caodigo Civil como uma pessoa juridica de direito privado prépria, a sua
natureza é de uma associagao de pessoas.

No subcapitulo 3.3 se abordara o conceito de programa de
integridade, o que esperar de um compliance eleitoral, as propostas que tramitam no
Congresso Nacional, além de se demonstrar a necessidade de adocdo desses
mecanismos por parte das agremiacdes, para recuperarem seu prestigio social e
adotarem maior democracia interna, transparéncia e ética a luz da politica deliberativa
de Habermas de modo aproximar essas agremiacdes de seus objetivos e finalidades
histdricas, a fim de que se inicie a reabilitacdo para assumir seu papel fundamental na

esfera publica.

3.1 As RELACOES NEGOCIAIS DOS PARTIDOS

A necessidade de adocdo de programas de compliance e a
aplicabilidade da Lei Anticorrupcao aos partidos politicos perpassa pela compreenséo
moderna dessas agremiagbes, que embora revestida de grande importancia
democratica e publica se constituem em entidades associativas de direito privado,

ressaltando que a presente pesquisa parte da dimenséo partidaria da relacao partido-
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eleitor e partido-filiados ao analisar a necessidade de programas de integridade.

Isso porque, somente existe razdo de se aplicar a legislacéo
anticorrupcao e se adotar mecanismos de integridade quando as agremiacdes tenham
relacGes tanto com o Estado (para se ter a responsabilizacdo objetiva por ato contra
a Administracéo Publica) quanto com terceiros privados, pois, caso contrario bastaria
a j4 realizada prestacdo de contas a Justica Eleitoral para uma transparéncia e
responsabilidade na arrecadacao e uso dos recursos partidarios.

Tendo esta natureza privada, a organizacdo partidaria possui um
funcionamento, e até mesmo a estrutura hierarquizada, muito similar a associa¢des
sem fins econdmicos, sindicatos e outras entidades similares. Assim, ainda que
recebam dinheiro publico e tenham nesta fonte a maior parte de recursos para a
manutencdo do partido, realizam a todo momento negdcios juridicos, além de se
relacionar com o Estado mediante os fundos partidario e especial de financiamento
de campanha (FEFC).

Conforme ja destacado, a sua natureza de associacdo de pessoas
demonstra a relacdo negocial existente no proprio conceito de partido. Desta forma, a
primeira relacdo negocial dentro de uma estrutura partidaria é, justamente, a filiacéo
ao partido politico.

Conforme destaca Teixeira (2017, p. 18) a propria filiagcdo a um partido
“é um negacio juridico, disciplinado por um contrato (estatuto partidario), firmado entre
o eleitor e o partido politico. Este contrato cria direitos e obrigacdes para ambas as
partes”.

Ademais, o estatuto é tido pelo direito eleitoral como fonte estatal ndo-
formal, ou seja, ndo se trata de normas juridicas que partem do Estado, que decorrem,
geralmente, de regular os processos legislativo, constitucional ou infraconstitucional,
além das resolucgdes e consultas do Poder Judiciario, mas de um contrato (um acordo
de vontades firmado entre a agremiacdo partidaria e seus filiados) que nasce da
formalizacdo de um negdcio juridico bilateral, com natureza de associacédo e adesao.

Destarte, o ato de um cidaddo se filiar a um partido € uma clara
manifestacdo negocial no ambito partidario. O préprio Estatuto € oriundo de uma
convencao da agremiacao, na qual os filiados (associados) discutem as clausulas
estatutarias e o aprovam.

Contudo, a filiagdo ndo é a Unica relacdo negocial existente dentro de

uma organizacao politica. Antes de se adentrar na seara das despesas partidarias,
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como contratagbes, compras, locacdes, cumpre destacar as determinagbes legais
quanto a arrecadacédo de recursos financeiros pela agremiacao.

Além dos recursos provenientes do Fundo Especial de Assisténcia
Financeira aos Partidos Politicos (Fundo Partidario) e do Fundo Especial de
Financiamento de Campanha (FEFC), as organizacdes partidarias podem ter como
receitas, entre outras: a doacdo e contribuicdo de pessoa fisica para constituicdo de
fundos proprios; doacdes de pessoas fisicas e de outras agremiacOes partidarias,
destinadas ao financiamento de campanhas eleitorais e das despesas ordinarias do
partido; sobras de campanhas de candidatos.

Merece atencdo, em relacdo a Resolucdo/TSE n° 23.604/2019, o
disposto no art. 5°, inciso V, que traz como possiveis receitas dos partidos 0s recursos
provenientes: da alienacdo ou da locacdo de bens e produtos proprios; da
comercializacdo de bens e produtos; da realizacdo de eventos; ou de empréstimos
contraidos com instituicdo financeira ou equiparados, desde que autorizada a
funcionar pelo Banco Central. Além disso, conforme o inciso VII deste mesmo artigo,
a agremiacdo também tem como possivel fonte de receita os rendimentos de
aplicacoes financeiras.

Nesse sentido, embora os partidos desempenhem (especialmente em
anos eleitorais) uma funcéo de utilidade publica ao serem protagonistas na disputa
eleitoral, em razdo de sua prépria natureza de direito privado funcionam como uma
associacdo (mesmo que sem fins econdmicos), realizando negocios juridicos com
dinheiro préprio e também com as verbas oriundas do Estado.

O Partido Novo € um exemplo de agremiacgéo que busca arrecadar de
maneira prépria, contando inclusive com uma loja virtual*? para a venda de produtos.
Vale ressaltar que, para fins desta pesquisa, optou-se pela andlise desta agremiacéo
em razdo de suas particularidades como a contribuicdo dos filiados, e seu
funcionamento ser mais semelhante ao setor privado e também do PSL que possui
uma estrutura e funcionamento mais proximo a maioria dos partidos, e por ambos
disponibilizarem em seus sites campos especificos e de facil acesso sobre as contas
partidarias.

N&o obstante, em pesquisa realizada em julho de 2020 nos sites dos

12 No site http://loja.novo.org.br/ o Partido Novo vende produtos como roupas, acessorios (mochila,
pulseiras, bonés, etc.), roupa esportiva, material de escritério e produtos para eventos partidarios
(balbes, adesivos e bandeiras).
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seguintes partidos do Brasil (PSDB, PT, MDB, PP, DEM, PTB, PDT, PCdoB, PSOL,
REDE SUSTENTABILIDADE'®, PSB, CIDADANIA, PODEMOS%*, PV) ndo se
encontrou a prestacao de contas de facil acesso e em nenhum deles havia uma loja

virtual.

Figura 2 — Loja virtual do Partido Novo

& > C ® N3oseguro | loja.novo.org.br * 0 N ° ]

ESPORTES ACESSORIOS EVENTOS ESCRITORIO

Produtos Em Destaque <>

Ainda em seu site, a agremiagcdo traz informacdes referentes a
arrecadacao e gastos sem a utilizacdo do fundo partidario, do periodo de dezembro
de 2019 até marco de 2020:

13 No sitio eletrénico da REDE havia ao final um link para a prestacdo de contas do partido, entretanto,
ao clicar ndo havia o direcionamento para os dados e informacdes.

14 No site consta a informacdo da transparéncia, entretanto, néo foi possivel localizar tais informacdes.
Contudo, o partido pede o cadastramento para receber informagfes sobre a agremiacéo.
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Figura 3 — Receitas e despesas do Partido Novo até marco de 2020

Prestagdo de Contas até margo de 2020 - sem o Fundo Partidario

DIRETORIO NACIONAL

2019 ; : : vtk ! “ 2020
CAIXA roflar SALDO

MARC
ajustado ajustado

Conforme se nota pela figura 3, o Partido Novo teve rendimentos com
novas filiagbes!®, com doacbes e também com rendimentos financeiros. Por outro
lado, teve despesas com pagamento de pessoal (R$ 676.836,00); servigos técnicos e
profissionais (R$ 317.168,00); eventos e marketing (R$ 47.250,00); entre outros. No
més de marc¢o, com o ajuste realizado entre receitas e despesas, houve um saldo de
R$ 4.309.690,00 (quatro milhdes, trezentos e nove mil, seiscentos e noventa reais).

Deve-se destacar, especialmente, a questao dos gastos partidarios,
tendo em vista que € no momento em que se aplicam 0s recursos que os partidos
realizam a maior parte dos negécios juridicos que afetam o Poder Publico (em razéo
das verbas publicas) e também terceiros (fornecedores), o que fortalece a ideia de
necessidade de maior transparéncia e responsabilidade.

A Resolugcdo/TSE n° 23.604/2019 traz um rol de gastos que o0s
partidos poderéo realizar, inclusive mencionando quais despesas podem ser pagas
com as verbas oriundas do Fundo Partidario, conforme o art. 17, 81°, que assim

dispbe:

15 O Partido Novo cobra uma contribuicdo, podendo o filiado escolher entre anual ou mensal, com o
valor minimo da contribuicdo de R$ 31,14 por més. Este valor é reajustado anualmente em janeiro pela
variacdo acumulada do INPC-IBGE.
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Art. 17. Constituem gastos partidarios todos os custos e despesas utilizadas
pelo 6rgdo do partido politico para a sua manutencao e para a consecugao
de seus objetivos e programas.

§ 1° Os recursos oriundos do Fundo Partidario somente podem ser utilizados
para o pagamento de gastos relacionados (art. 44 da Lei n® 9.096/95):

| - @ manutencéo das sedes e dos servicos do partido, permitido o pagamento
de pessoal, a qualquer titulo;

Il - & propaganda doutrinaria e politica;

Il - ao alistamento e as campanhas eleitorais;

IV - a criagdo e a manutengdo de instituto ou fundagdo de pesquisa e de
doutrinacao e educacéo politica;

V - a criagdo e a manutencdo de programas de promocao e difusdo da
participacdo politica das mulheres;

VI - ao pagamento de mensalidades, anuidades e congéneres devidos a
organismos partidarios internacionais que se destinem ao apoio a pesquisa,
ao estudo e a doutrinacdo politica, aos quais o partido politico seja
regularmente filiado;

VIl - ao pagamento de despesas com alimentacgéao, incluindo restaurantes e
lanchonetes;

VIl - na contratagcdo de servigos de consultoria contabil e advocaticia e de
servicos para atuacdo jurisdicional em acBes de controle de
constitucionalidade e em demais processos judiciais e administrativos de
interesse partidario, bem como nos litigios que envolvam candidatos do
partido, eleitos ou néo, relacionados exclusivamente ao processo eleitoral;
IX - na compra ou na locagdo de bens moveis e imoveis, bem como na
edificacdo ou na construcdo de sedes e afins, e na realizagéo de reformas e
outras adaptacfes nesses bens;

X - no custeio de impulsionamento, para contetdos contratados diretamente
com provedor de aplicagcdo de internet com sede e foro no pais, incluida a
priorizacdo paga de conteldos resultantes de aplicacdes de busca na
internet, mediante o pagamento por meio de boleto bancario, de depdsito
identificado ou de transferéncia eletrbnica diretamente para conta do
provedor, o qual deve manter conta bancaria especifica para receber
recursos dessa natureza, proibido nos 180 (cento e oitenta) dias anteriores a
eleicdo. (BRASIL, 2019)

Para fins desta dissertacéo, vale destacar os incisos I, VII, VIII, IX e X
do artigo da Resolucao. Isso porque, com base nessas previsdes legais os partidos
podem realizar negocios juridicos com terceiros privados utilizando os recursos
publicos do Fundo Partidario.

Conforme ja destacado, o Partido Social Liberal (PSL) possui em seu
site um campo exclusivo e bastante documentado de prestacdo de contas, incluindo
um demonstrativo de receitas e despesas. Por este documento, € possivel constatar
as variadas relacbes negociais (tipicas do direito privado) que um partido politico
realiza para a sua manutencéo e consecuc¢ao de seus objetivos e programas.

Entre os negdcios juridicos realizados pode-se destacar o aluguel de
bens moveis no valor de R$ 377.709, 49 (trezentos e setenta e sete mil, setecentos e
nove reais e quarenta e nove centavos), pago com recursos do fundo partidario.

Também houve aquisicdo de equipamentos de informatica, audiovisuais, despesas
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com pessoal, encargos trabalhistas, aquisicdo de veiculos, gastos com hospedagens
e passagens areas. (PSL, 2019, p. 2)

Vale destacar que, segundo a prestacao de contas do PSL (2019, p.
1), em 2019 a agremiacao recebeu a titulo de fundo publico R$ 80.983.180,92 (oitenta
milhdes, novecentos e oitenta e trés mil, cento e oitenta reais, e noventa e dois
centavos), em razdo de ser uma das maiores bancadas do Congresso. O exemplo
desse partido reflete a maior parte das organizacdes politicas brasileiras, que recebem
e utilizam o dinheiro do Estado para a sua manutencéo e consecucao de seus fins.

Desta forma, ainda que ndo se possa afastar o carater publico e
democrético do partido politico, é preciso compreender a agremiacdo como uma
entidade com natureza de direito privado que mantém relacdes privadas e negociais
a todo tempo, utilizando-se, inclusive, para isso, recursos oriundos de fundos publicos.
Ndo h& como se falar em aplicabilidade da lei anticorrup¢éo, maior transparéncia,
possibilidade da responsabilidade objetiva da agremiacdo, sem também falar do
préprio financiamento que atrai o respectivo controle.

E nessa perspectiva partidaria que deve-se analisar a necessidade do
partido adotar programas de integridade (compliance), tanto pelo fato de gerenciar e
movimentar recursos publicos, quanto por poder ter outras fontes de renda, além de
se relacionar negocialmente com terceiros a todo instante, se comportando como uma
associacdo privada, e a atual lei anticorrupcdo, como ja visto, € aplicavel as

associacoes de pessoas.

3.2 APLICABILIDADE DA LEI ANTICORRUPCAO AOS PARTIDOS

Conforme ja destacado, uma das principais inovacdes trazidas pela
Lei Anticorrupcao brasileira foi a responsabilizacdo objetiva das pessoas juridicas de
direito privado. O direito civilista brasileiro traz como regra a responsabilidade
subjetiva, mas tanto a Constituicdo quanto outros diplomas legais trazem a objetiva
em determinados casos.

E assim, por exemplo, no direito consumerista, direito administrativo
(quanto ao Estado e concessionarios de servicos publicos), direito ambiental que,
assim como a Lei Anticorrupc¢ao, dispde sobre a responsabilizagéo civil, administrativa

e criminal da pessoa juridica em crimes ambientais. Assim, quando se tratar de atos
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lesivos contra a Administracdo Publica nacional e estrangeira, as pessoas juridicas
responderdo de maneira objetiva, pois, o0 legislador péatrio buscou tutelar a
administracdo publica e o erario da mesma forma que tutela o meio ambiente.

Apoés a redemocratizacdo do pais, com a Constituicdo Federal de
1988, foram revelados ao longo dos anos esquemas de corrupcao envolvendo os
partidos politicos e parlamentares, como os “andes do orgamento — 1993”, “mensalao
— 2005” e mais recentemente a “lava-jato — 2014” que envolveu direta e
profundamente as agremiacdes politicas. Nesse sentido, constata-se um claro
beneficio as organizagfes politicas, vez que o dinheiro recebido, mediante desvios,
era utilizado para se manter no poder.

Conforme ja destacado nesta pesquisa, os partidos tém se afastado
cada vez mais do seu papel de protagonistas do jogo democratico, social e eleitoral,
fazendo surgir defesas em relacdo as candidaturas independentes (sem filiacdo
partidaria), bem como contribuindo para o chamado esquecimento da politica e
criminalizacdo desta.

Destarte, é preciso compreender o partido em sua natureza privada,
resguardar a autonomia partidaria, entretanto, deve-se buscar maior transparéncia e
democracia intrapartidaria, como forma de repensar as agremiacgdes e reabilitd-las no
campo ético e democratico.

Assim sendo, neste subcapitulo buscard se demonstrar a
aplicabilidade da legislacdo anticorrupcdo, com a consequente responsabilizacédo
administrativa dos partidos, ainda que parcialmente, naquilo que ndo contrariar com a
lei especifica, qual seja a Lei dos Partidos Politicos, uma vez por seu carater especial
(associacao privada com fungdes publicas) é possivel se analisar a aplicabilidade da
legislacado privatista quando atuem em negacios tipicamente privados, especialmente
quando se utilizar de recursos publicos.

Isso porque, como ja visto, as organiza¢cfes politicas sdo pessoas
juridicas de direito privado, com natureza de associagdo de pessoas, e realizam
negocios juridicos a todo tempo utilizando-se recursos publicos (e isso podera causar
dano a Administragéo Publica) e fontes financeiras proprias.

Desse modo, afastar a aplicabilidade da lei anticorrupg&o é continuar
permitindo que a auséncia de norma especifica sobre a responsabilizacdo da pessoa
juridica partidaria acabe por manter as graves lesfes ao interesse publico e a

Administragéo Publica brasileira.
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No 3.2.1 sera analisada a atual responsabilizacdo das agremiacdes
por falhas ou falta de prestacdo de contas, a fim de se verificar o atual arcabouco legal
gue submete os partidos a um maior controle externo, mas com uma penalizacdo que
atinge apenas o seu financiamento publico e os dirigentes pessoalmente através de

processo proprio.

3.1.1 Atual Responsabilizagdo no Ambito Partidario

Os partidos politicos possuem natureza juridica de direito privado e
exercem notadamente uma relevante funcédo publica. Assim, em que pese estarem
inseridos no art. 44 do Cadigo Civil e terem 0 seu carater associativo, as agremiacoes
seguem regras muito mais rigidas do que as demais associacbes privadas,
especialmente em razdo da funcdo democratica que exercem.

Por esta razdo, embora seja livre a criacdo, fusdo, incorporacao e
extincdo de partidos politicos, ha um controle extremo e, altamente, burocratico, por
parte da Justica Eleitoral, principalmente quanto as prestacdes de contas. Contudo,
com o excesso de formalismo e burocracia, a anélise das contas partidaria tornou-se
um procedimento protocolar e ndo traz a transparéncia necessaria quando se utiliza
um grande montante de recursos publicos, pois, hdo basta demonstrar 0os gastos,
origens do dinheiro de forma burocratica, deve-se também ter uma boa governanca.

Diz o art. 28, da Resolucdo/TSE n° 23.604/2019 que o partido, “em
todas as esferas de direcdo, deve apresentar a sua prestacdo de contas a Justica
Eleitoral anualmente até 30 de junho do ano subsequente”. (BRASIL, 2019). Essa
determinacao, equivalente analogicamente a declaracdo de imposto de renda das
pessoas juridicas, busca efetivar o disposto no art. 30, da Lei n® 9.096/95 (Lei
Organica dos Partidos Politicos) que exige que as agremiacdes mantenham
escrituracéo contabil de modo a permitir o conhecimento, por parte da sociedade e da
Justica, da origem de seus recursos e a destinacéo de suas despesas.

Vale destacar que esse tipo de controle, exercido pela Justica
Eleitoral, € externo, pois, o controle interno seria o realizado pelo proprio partido
politico, sendo que os filiados tém o direito de saber como andam as financas
partidaria e guarda maior relagdo com o tema desta pesquisa, mas como ja visto as

agremiacdes possuem um grande déficit de democracia interna, e € preciso entender
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o arcabouco legal atual para se analisar se € suficiente ou se faz necessario maior
transparéncia e controle interno por meio da adocao do compliance.

N&do € de hoje que existe um sistema de prestacdo de contas
partidarias, legalmente instituido. No Brasil, ainda quando o partido era considerado
pela legislacdo como uma pessoa juridica de direito publico interno, a antiga Lei
Orgéanica dos Partidos Politicos j& trazia disposi¢do acerca do dever da agremiagéo
de enviar o balanco financeiro a Justica Eleitoral (art. 55, da Lei n°® 4.740, de
15.07.1965).

Posteriormente, a Lei n® 5.682/1971 que substituiu a legislacéo
partidaria anterior, também trouxe igual disposicdo de obrigatoriedade dos partidos
prestarem contas, anualmente, a Justica Eleitoral (art. 90) e esta norma vigorou até a
entrada em vigéncia da atual Lei Organica dos Partidos Politicos (Lei n°® 9.096/95).

Em que pese existir esse dever de informar, registrar e guardar os
arquivos contébeis referente as receitas e despesas do partido, no campo das
punicdes ndo se tem sanc¢des significantes a agremiacao partidaria. Ainda que haja
atos lesivos a Administracdo Publica, as punicdes se restringem (em relacdo a
organizacao politica) na suspensao do recebimento das cotas do fundo partidario, que
embora gere prejuizos ao partido ndo traz uma verdadeira responsabilizacéo,
ressalvando os casos de responsabilidade pessoas dos dirigentes.

Assim, os partidos ndo respondem civilmente e administrativamente
em face de atos lesivos a Administracdo Publica, no tocante ao recebimento de
recursos publicos, mas seus dirigentes poderdo responder por improbidade
administrativa e por crimes pessoalmente. A sancéo ao partido que arrecada recursos
de fontes vedadas e ilegais pode ser a suspensao do recebimento das cotas do fundo
partidario. Além disso, a Lei das Eleicbes e a LOPP prevé crimes eleitorais, mas as
sanc¢des sao direcionadas aos agentes que praticaram o ilicito, ndo atingindo a pessoa
juridica dos partidos politicos.

E isso o que dispde a Resolu¢io/TSE n° 23.604/2019 em seu artigo
46:

Art. 46. Constatada a violacdo de normas legais ou estatutarias, o érgao
partidario fica sujeito as seguintes sancdes:

| - no caso de recebimento de recursos das fontes vedadas de que trata o art.
12, sem que tenham sido adotadas as providéncias de devolugcédo a origem
ou recolhimento ao Tesouro Nacional na forma do art. 14, o 6rgéo partidario
fica sujeito a suspensdo da distribuicdo ou do repasse dos recursos
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provenientes do Fundo Partidario pelo periodo de 1 (um) ano (art. 36, inciso
II, da Lei n°® 9.096/95); e

Il - no caso de ndo recolhimento ao Tesouro Nacional dos recursos de origem
nao identificada de que trata o art. 13, deve ser suspensa a distribuicdo ou o
repasse dos recursos provenientes do Fundo Partidario até que o
esclarecimento da origem do recurso seja aceito pela Justica Eleitoral (art.
36, inciso |, da Lei n® 9.096/95). (BRASIL, 2019)

Essas duas hipoteses tratam de utilizacdo de fontes vedadas como,
por exemplo, doacdes feitas por pessoas juridicas, e recursos de origem nao
identificada (quando ndo se tem os dados do doador) e que deveriam ser recolhidos
ao Tesouro Nacional. Ja o art. 47, da mesma Resolucdo/TSE, dispde das sancdes

pela ndo prestacdo de contas, que acarreta uma punicdo mais pesada:

Art. 47. A decisdo que julgar a prestacdo de contas ndo prestada acarreta ao
orgéao partidéario:

| - a perda do direito ao recebimento da quota do Fundo Partidario, do Fundo
Especial de Financiamento de Campanha; e

Il - a suspenséo do registro ou da anotagéo do 6rgédo partidario, apds decisao,
com transito em julgado, precedida de processo regular que assegure ampla
defesa (STF ADI n° 6.032, julgada em 5.12.2019).

Paragrafo Unico. O érgao partidario, de qualquer esfera, que tiver as suas
contas julgadas nado prestadas fica obrigado a devolver integralmente todos
0s recursos provenientes do Fundo Partidario e do Fundo Especial de
Financiamento de Campanha que lhe forem entregues, distribuidos ou
repassados. (BRASIL, 2019)

Sobre essa disposicado, cumpre ressaltar que a Lei n° 9.096/1995
apenas trazia a previsdo de perda do direito ao recebimento da quota dos fundos
publicos enquanto perdurar a inadimpléncia (art. 37-A), mas que o TSE ja vinha
trazendo também a sancao de suspensdo do registro ou anotacao nas Resolucdes
anteriores, e o STF, ao julgar a ADI n° 6032 (em 05/12/2019), entendeu ser
inconstitucional essa punicdo de forma automatica, devendo-se seguir o disposto no
art. 28 da Lei dos Partidos Politicos, sendo garantida a ampla defesa.

As previsbes de sancdes acerca de irregularidades nas contas
partidarias envolvem o recebimento de fundos publicos, suspenséo do orgao politico
infrator, e também devolugéo do valor apontado como irregular com multa de até 20%
(vinte por cento) sobre este montante (art. 37, da Lei 9.096/95). Ademais, atualmente
ha previsédo expressa na legislacéo eleitoral que em razéo de irregularidades somente
os dirigentes partidarios da época dos fatos, de forma subjetiva, responderéo civil e
criminalmente.

Essa responsabilizagdo pessoal foi incluida na legislagéo partidaria
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com a minirreforma eleitoral de 2019 (Lei n°® 13.831, de 17 de maio de 2019), que
incluiu 0 §15 ao art. 37 da Lei n® 9.096/95, dispondo que as “responsabilidades civil e
criminal sdo subjetivas e, assim como eventuais dividas ja apuradas, recaem somente
sobre o dirigente partidario responsavel pelo 6rgao partidario a época do fato e nao
impedem que o érgao partidario receba recurso do fundo partidario”. (BRASIL, 2019)

Antes de 2019, a reforma eleitoral de 2015 (Lei n° 13.165/2015) ja
havia incluido o 813 ao art. 37 da LOPP, dispondo que a “responsabilizagdo pessoal
civil e criminal dos dirigentes partidarios decorrente da desaprovacdo das contas
partidarias e de atos ilicitos atribuidos ao partido politico somente ocorrera se
verificada irregularidade grave e insanavel resultante de conduta dolosa que importe
enriguecimento ilicito e lesdo ao patriménio do partido”. (BRASIL, 2015)

Assim, conforme se nota as sancdes referentes a ilicitos cometidos
pelo partido politico somente serd atribuida pessoalmente aos dirigentes quando se
tratar de conduta dolosa que cause o enriquecimento ilicito e lesdo ao patriménio do
partido. Percebe-se que o bem juridico tutelado nessa punicao especifica é a prépria
agremiacao partidaria, e ndo a Administracdo Publica como a Lei anticorrupcao.

N&o obstante, as penalidades direcionadas a pessoa juridica
partidaria diz respeito a descumprimento de normas atinentes ao financiamento e as
contas do partido politico, também nao se referem a atos estranhos as fungcfes da
agremiacao e que atingem diretamente a probidade administrativa e cause lesédo ao
erario publico.

Destarte, embora hajam sanc¢des direcionadas tanto ao partido quanto
aos dirigentes responsaveis (ainda que de forma subjetiva e com a necessidade do
elemento doloso), essas punicées se referem exclusivamente a ndo prestacdo de
contas e/ou mau uso dos recursos, omissdes, receitas de origem vedadas e
descumprimento de normas de contabilidade das agremiacdes. Dessa forma, nao
seria possivel a aplicacdo de uma dessas penalidades previstas na Lei dos Partidos
e na Resolugdo do TSE quando envolver atos lesivos a Administracdo Publica, uma

vez que seriam condutas alheias a manutencédo e consecucédo dos fins partidarios.
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3.2.2 A Possibilidade de Aplicacdo da Lei 12.846/2013 no Ambito Partidario

A possibilidade de se aplicar a Lei anticorrupc¢ao aos partidos politicos
traz debates e divergéncias, seja em razdo da ndo mencao expressa das pessoas
juridicas partidarias na norma, ou por haver um direito proprio com legislacéo
especifica relativa as agremiacfes politicas. Assim, cumpre destacar 0os pontos
polémicos acerca da aplicabilidade ou ndo deste diploma legal no ambito politico-
partidario.

Sobre essa divergéncia, Maria Claudia Bucchianeri Pinheiro (2018, p.
227) sintetiza que de um lado estdo “aqueles que entendem pura e simplesmente que
a Lei de Organizagdes Criminosas (e a previsao de programa de compliance ali fixada)
ja seria automaticamente aplicavel aos partidos politicos, considerada a redacao do
paragrafo Unico do seu artigo 1°”, que traz uma grande abrangéncia por conta da
redacdo aberta no que tange ao seu alcance subjetivo.

Do outro lado, conforme a autora, estdo aqueles que entendem que
os partidos politicos possuem uma legislacdo especifica propria, disposta na Lei n°
9.09695, e que em razao do regramento juridico constitucional direcionado ao partido,
“todo ele estruturado em raz&o de sua fungéo estruturante e monopolistica no contexto
da representacdo politica, ndo se encaixam na disciplina genérica da Lei de
OrganizacBes Criminosas, naturalmente concebida para reger empresas e suas
relacbes com a administracdo publica”. (PINHEIRO, 2018, p. 227).

A posicdo da Professora Maria Claudia Bucchianeri Pinheiro é pela
segunda corrente, pois, ndo seria correto defender a incidéncia da legislacdo
anticorrupcao aos partidos em razdo das sancdes aplicaveis pela responsabilizacéao
objetiva da pessoa juridicas como a multa, no valor de 0,1% a 20% do faturamento
bruto do ano anterior, e a punicao judicial, com a dissolucdo compulséria da pessoa
juridica. (PINHEIRO, 2018, p. 227).

Assim, no entendimento da doutrinadora, ndo seria possivel a
aplicacao dessas sancbes, pois, “0 conceito juridico de faturamento bruto é
absolutamente alheio a realidade dos partidos politicos”, e a dissolugdo compulsoéria
da pessoa juridica € uma medida grave e tem uma constitucionalidade duvidosa,
tendo em vista o “regime democrético fundado no pluralismo e na liberdade de criagcédo
partidaria como direitos fundamentais”. (PINHEIRO, 2018, p. 227).

Vale destacar que a autora ndo é contra o chamado compliance
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partidario, mas sim contraria a aplicagdo da Lei n® 12.846/2013 no &mbito partidario,
vez que entende ser necessario um regramento especifico e viavel que consiga
cumprir “de um lado, com a finalidade de prevenir e coibir, de modo efetivo, a pratica
de atos de ilicitos por seus dirigentes e por terceiros a eles vinculados, mas que
respeite, de outro, as especiais caracteristicas das fun¢bes partidarias e sua
centralidade no modelo constitucional brasileiro”. (PINHEIRO, 2018, p. 228).

Por outro lado, afirmam SANTANO e NETTO (2016, p. 605):

O conceito de pessoa juridica adotado pela norma é o mais abrangente
possivel, sendo somente exemplificativa a lista constante no paragrafo Unico
do art. 1° da Lei, tornando a norma perfeitamente aplicavel as pessoas
juridicas arroladas no art. 44 do Cddigo Civil, como as organizagdes
religiosas; partidos politicos e empresas individuais de responsabilidade
limitada, ainda que nao estejam explicitas na Lei n°® 12.846/13, como também
as empresas publicas, embora restritivamente.

Essa corrente doutrindria que defende a aplicabilidade da lei
anticorrupcdo aos partidos, ndo nega as particularidades das agremiacoes,
especialmente quanto as fun¢bBes constitucionais e fundamentais no sistema
constitucional eleitoral brasileiro. Contudo, ndo veem como um impeditivo da
incidéncia da norma no ambito politico-partidario.

Isso porque, embora a lei possa ter sido pensada em um ambiente
empresarial (ndo somente como ja visto no estudo do alcance da norma) e que no
momento de sua aplicacdo a uma parte passiva que nao for empresa seja necessario
ajustes, e, mesmo que uma “associa¢ado, uma fundacédo, uma agremiacao partidaria,
possuem outras caracteristicas que ndo sdo, a principio, a geracao de lucro,
exercendo outros papeis na sociedade”, seria, segundo os autores, “inconteste que a
Lei 12.846/13 os incluiu no rol de sujeitos passivos de sua aplicagdo”. (SANTANO E
NETTO, 2016, p. 605).

Nesse sentido, indubitavel que a redacdo do art. 1° da Lei
anticorrupcao, de forma alguma, excluiu a aplicagdo da norma no ambito partidario,
todavia, essa aplicabilidade nao seria integral, haja vista a existéncia de uma
legislacdo especifica dos partidos politicos, bem como as suas func¢des dentro do
Estado Democratico de Direito.

Sobre isso, Norbeto Bobbio com a sua “Teoria do Ordenamento
Juridico” (1995) traz contribuicbes para a resolucdo dessa possivel antinomia de

normas, pois, a corrente (representada pela autora Maria Claudia Bucchianeri



116

Pinheiro) entende que a lei anticorrupgéo estaria confrontando a legislacao partidaria,
de modo a se tornar incompativel com esta, especialmente quanto as sangoes.

Bobbio (1995, p. 88-89) estabelece trés tipos distintos de antinomia
entre normas: total-total; parcial-parcial; e total-parcial. No primeiro caso, “em nenhum
caso uma das duas normas pode ser aplicada sem entrar em conflito com a outra”.
Na segunda ocasido, “cada uma das normas tem um campo de aplicagdo em conflito
com a outra, e um campo de aplicagdo no qual o conflito ndo existe”. Ja na ultima
hipbtese, a “primeira norma nao pode ser em nenhum caso aplicada sem entrar em
conflito com a segunda; a segunda tem uma esfera de aplicacdo em que n&o entra
em conflito com a primeira”.

Segundo a doutrina do autor, precisa-se ainda observar se 0 ambito
de validade das normas, possivelmente em conflito, € 0 mesmo para reconhecer a
antinomia entre as leis de um mesmo ordenamento juridico, e resolver tal situacédo
através dos trés critérios (cronoldgico, hierarquico e especialidade). Quanto ao ambito
de validade de uma norma, Bobbio (1995, p. 87-88) traz quatro tipos, quais sejam:
temporal: diz respeito ao tempo que se refere; espacial: quanto ao espaco a que se
direciona; pessoal: se refere a certa pessoa ou pessoas; e material: 0 conteudo.

Assim, para se analisar se existe uma possivel antinomia entre a
legislacdo partidaria (Lei n® 9.096/1995) e a lei anticorrupc¢éo (Lei n® 12.846/2013) que
levaria a inaplicabilidade da segunda no ambito partidario, é preciso se estabelecer o
ambito de validade de cada norma. Para isso, deve-se analisar 0 objeto e 0 bem
juridico tutelado para se definir o contetldo material de cada uma.

A LOPP busca regulamentar os artigos 17 e 14, 83° da Constituicao
Federal, e dispor sobre os partidos politicos, estabelecendo, ja em seu art. 1° que
trata-se de pessoa juridica de direito privado. No capitulo especifico de san¢cbes por
eventuais ilicitos ou descumprimentos normativos pelas agremiacdes o objeto da
norma € o financiamento e a contabilidade partidaria, e o bem juridico tutelado é a
propria organizagao politica e a tdo necessaria transparéncia.

N&o h& previsdo normativa na Lei Organica dos Partidos Politicos
sobre eventuais ilicitos, alheios as fungdes partidarias e constitucionais, tampouco a
proibicdo de qualquer responsabilizacéo objetiva ou subjetiva da pessoa juridica do
partido em hipoteses ndo previstas na Lei. Assim, inconteste que o ambito de validade
material da legislacdo, de forma geral, sdo os partidos e especificamente a

contabilidade e financas partidarias. Por outro lado, no que tange a extingcdo das
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agremiacdes existe um ambito de validade pessoal que € 0 mesmo da sangao prevista
na Lei anticorrupcdo de dissolucdo compulséria da personalidade juridica, pois, em
ambos 0s casos atinge a pessoa.

A Lei n° 12.846/2013, conforme ja se analisou em capitulo anterior,
materialmente dispde “sobre a responsabilizacdo objetiva administrativa e civil de
pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administracdo publica, nacional ou
estrangeira”. Além disso, a sua aplicabilidade quanto ao sujeito passivo da norma
abrange toda pessoa juridica de direito privado que venha a cometer os atos lesivos
descritos na Lei, 0 que inclui, e ndo exclui, os partidos politicos. Ademais, traz um rol
de sanc¢des administrativas e civeis contra as pessoas juridicas que realizarem as
condutas descritas na Lei.

Nesse sentido, para melhor compreensédo do que se afirma sobre a

questao, destaca-se o Quadro 1:

Quadro 1 — Comparacédo das normas

Ambito de validade Lei n°© 9.096/95 Lei n°©12.846/13 Antinomia

Pessoas juridicas de
direito privado,

Material Partidos politicos dispostas no art. 1°, e Ausente
também os partidos
politicos?e.
co;;]k?iﬂfjgz’e o Atos lesivos a
Material Administracéo Publica Ausente

transparéncias das

O nacional ou estrangeira.
contas partidarias.

A responsabilizacdo da
pessoa juridica ndo
exclui a
responsabilidade
individual de seus

Responsabilidade
pessoal civil e criminal
do dirigente partidario.
com dolo, que causou

Pessoal enriquecimento ilicito e _dl_rlgentes ou Ausente
S S administradores ou de
prejuizo ao patriménio
do partido. (art. 37, qualquer pessoa
§13) natural, autora,
coautora ou participe do
ato ilicito. (art. 3°)
As responsabilidades A pessoa juridica seréa
civil e criminal séo responsabilizada
Pessoal subjetivas e, assim independentemente da Ausente
como eventuais dividas responsabilizacdo
ja apuradas, recaem individual das pessoas
somente sobre o naturais referidas no

16 Conforme ja demonstrado nesta pesquisa, ha divergéncias quanto a aplicacao restrita as pessoas
juridicas mencionadas expressamente na Lei ou de forma abrangente em razao da redacdo aberta da
norma. Contudo, entendeu-se pela segunda posicao.
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dirigente partidario
responsavel pelo érgéo
partidario a época do
fato e ndo impedem
que o 6rgéo partidario
receba recurso do
fundo partidario (art.
37, 815). Complementa
0 813 quanto a
responsabilidade do
dirigente, afirmando ser
subjetiva e recaindo
apenas no que
estavam na direg&o na
época dos fatos. Nao
exclui a
responsabilidade do
6rgéao partidario
(pessoa juridica), bem
como diz respeito a
guestao material das
financas, contabilidade
e transparéncia, e ndo
a atos lesivos a
administragdo publica.

caput . (art. 3°, 81°). Os
dirigentes ou
administradores
somente serdo
responsabilizados por
atos ilicitos na medida
da sua culpabilidade.
(art. 3°, §29).

Pessoal

Art. 28. O Tribunal
Superior Eleitoral, apés
transito em julgado de

decisdo, determina o
cancelamento do
registro civil e do

estatuto do partido
contra o qual fique
provado: | - ter
recebido ou estar
recebendo recursos
financeiros de
procedéncia
estrangeira; Il - estar
subordinado a entidade
ou governo
estrangeiros; Il - ndo
ter prestado, nos
termos desta Lei, as
devidas contas a

Justica Eleitoral; IV -

gue mantém
organizacdo
paramilitar.

Art. 19. Em razdo da
pratica de atos previstos
no art. 5° desta Lei, a
Uniéo, os Estados, o
Distrito Federal e os
Municipios, por meio
das respectivas
Advocacias Publicas ou
orgdos de
representacao judicial,
ou equivalentes, e 0
Ministério Publico,
poderdo ajuizar agédo
com vistas a aplicagao
das seguintes sancdes
as pessoas juridicas
infratoras: II -
suspenséao ou interdigéo
parcial de suas
atividades; Il -
dissolu¢@o compulsoria
da pessoa juridica;

Presente

Conforme se nota, analisando-se alguns pontos especificos, que

geram maior discussao, € possivel constatar a auséncia de antinomia, segundo 0s

critérios de Bobbio, na aplicabilidade da Lei anticorrupc¢do aos partidos politicos, com

a excecao das sancoes previstas de dissolucdo compulsoria e suspenséo da pessoa

juridica, pois, nesse caso, pelo critério da especialidade, prevalece a legislacao
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partidaria que prevé hipdteses expressas para a extingdo do partido, bem como
procedimento proprio com ampla defesa, conforme ja referendado pelo STF no
julgamento da ADI 6032 quando analisou-se a possibilidade de suspensédo do 6rgao
partidario pela ndo prestacao de contas.

Seguindo esse ponto de vista, nota-se que a antinomia era aparente,
mas nao real, e Bobbio (1995, p. 102) também destacou uma terceira possibilidade
na analise de conflitos normativos, de coexisténcia de duas normas tidas por

incompativeis, que ele chama de interpretacao corretiva:

A terceira solucdo — conservar as duas normas incompativeis — é talvez
aquela a qual o intérprete recorre mais frequentemente. Mas como € possivel
conservar duas normas incompativeis, se por definicAo duas normas
incompativeis ndo podem coexistir? E possivel sob uma condigio:
demonstrar que nao sdo incompativeis, que a incompatibilidade é puramente
aparente, que a pressuposta incompatibilidade deriva de uma interpretacdo
ruim, unilateral, incompleta ou errada de uma das duas normas ou de ambas.
Agquilo a que tende o intérprete comumente ndo € mais a eliminagdo das
normas incompativeis, mas, preferencialmente, a eliminacdo da
incompatibilidade.

Sob este angulo de interpretacdo, o Magistrado poderia aplicar a
legislacdo anticorrupcdo, exceto naquilo que for realmente incompativel (como no
caso de dissolucao ou suspenséo da pessoa juridica) com a Lei Organica dos Partidos
Politicos, pois, na verdade ndo se tem um conflito total-total, podendo coexistir as duas
normas, sendo que uma nao anula a outra, tendo em vista se tratar de um tipo de
antinomia denominado parcial-parcial.

Merece atencao ainda a questdo destacada pela autora Maria Claudia
Bucchianeri Pinheiro sobre o conceito de faturamento!’ ser inexistente no ambito
politico-partidario. De fato, ainda que se aceite a natureza privada das agremiacoes,
ndo existe (conforme a conceituacéo de faturar'®) por parte do partido tal situagéo, até
mesmo porque ndo se busca o lucro, e o que tem como receita ndao advém do
desempenho de suas funcdes tipicas. Mas, também €& assim em relacdo as

associagOes e fundacoes, e a legislagdo anticorrupgéo € aplicavel a elas.

17 Destaca-se que ha controvérsias quanto ao conceito de faturamento, no ambito empresarial e,
especialmente tributario, em relacéo a receita bruta e receita. A jurisprudéncia teve idas e vindas quanto
a este conceito, ora unificando ao de receita bruta, ora como receita e ora como faturamento.

18 “O faturamento (que etimologicamente, advém de fatura) corresponde, em Uultima analise, ao
somatdrio do valor das operac¢des negociais realizadas pelo contribuinte. Faturar, pois é obter receita
bruta proveniente da venda de mercadorias ou, em alguns casos, da prestacdo de servicos. Noutras
palavras, faturamento € a contrapartida econdmica, auferida como riqueza prépria, pelas empresas em
razdo do desempenho de suas atividades tipicas”. (CARRAZA, 1995, p. 144)
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Sendo assim, ainda que os partidos ndo tenham finalidade lucrativa
(ou econdmica), e ndo possam faturar, no sentido empresarial, eles ndo possuem
como Unica fonte de renda os recursos oriundos dos fundos publicos, podendo realizar
arrecadacdo por meios também permitidos as empresas, inclusive podendo possuir
patrimonio, e € possivel analogicamente verificar uma “espécie” de faturamento,
conforme destacam SANTANO e NETTO (2016, p. 612):

Nesta linha, as organizacfes partidarias conseguem ter uma vida financeira
como outra empresa qualquer, obtendo, inclusive, rendimentos de certas
operacdes que realizam, como tipos de investimentos bancarios automaticos
(CDC, conta remunerada, etc.). Portanto, para estimar uma espécie de
“faturamento” dos partidos, bastaria confrontar as prestagcbes de contas
apresentadas na Justica Eleitoral de um ano para outro. A variagcdo, se
positiva, indicaria lucro e, se negativa, prejuizo. Parece admissivel este
raciocinio, principalmente porque cada CNPJ deve apresentar as suas contas
em separado.

N&o obstante, a propria Lei n°® 12.846/13 prevé em seu 84° do artigo
6° que, no caso de nao ser possivel “utilizar o critério do valor do faturamento bruto da
pessoa juridica, a multa sera de R$ 6.000,00 (seis mil reais) a R$ 60.000.000,00
(sessenta milhdes de reais). ” Assim, ndo tem inaplicabilidade no ambito partidario a
previsdo sancionatéria, de natureza administrativa, de multa “no valor de 0,1% (um
décimo por cento) a 20% (vinte por cento) do faturamento bruto do ultimo exercicio
anterior ao da instauracdo do processo administrativo” (art. 6° inciso |, da Lei
12.846/13). (BRASIL, 2013).

Quanto a possivel incompatibilidade entre a norma anticorrupgéo e
regramento juridico constitucional direcionado ao partido, “todo ele estruturado em
razdo de sua funcdo estruturante e monopolistica no contexto da representacao
politica” (PINHEIRO, 2018, p. 227), destaca-se que, conforme ja demonstrado a Lei
12.846 ndo € uma legislacdo de natureza empresarial, pois, aplica-se, inclusive, as
associacdes sem fins econémicos.

Na verdade, a lei anticorrupcdo busca tutelar: “o patriménio publico
nacional e estrangeiro, os principios da Administragdo Publica e os compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil’. (FREITAS JUNIOR, 2017, p. 63-64). Desta
forma, ela vai além da mera relacdo entre empresas e Poder Publico, para abarcar
atos lesivos que afrontam principios administrativos e o erario publico.

Afastado o “rétulo” de “lei anticorrupgao empresarial”’, destaca-se que
a aplicabilidade da norma aos partidos politicos deve acontecer quando, no caso
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concreto, as agremiacdes realizarem uma das condutas tipificadas no diploma legal,
e, hesse caso, ndo se esta diante de acgles tipicas (hem mesmo atipicas) das
organizacdes politicas, e sim, justamente, de um desvio de sua funcéo juridico-
constitucional e democratica.

Para descumprimentos de ordem contabil ou financeira, é possivel
aplicar tdo somente a legislagcéo eleitoral no que tange as sancfes que atingem o
recebimento dos fundos publicos, bem como responsabilizar pessoalmente, no ambito
civil e criminal, os dirigentes na forma da lei. N&o sera atraida a incidéncia da lei
anticorrupgcao quando se tratar de um caso previsto e sancionado pelo direito
eleitoral/partidario.

A aplicacdo, na pratica, da Lei 12.846/2013 se dara a partir do
momento que a agremiacao partidaria realizar um dos atos previstos na norma, o que
€ plenamente possivel, em vistas dos desvios éticos e finalisticos dos partidos, como
bem demonstrou a investigagédo “lava-jato”. O que se pretende, ao afirmar que a lei
anticorrupcao se aplica as organizacdes politicas, ndo € afastar o direito partidario,
mas sim, no momento da interpretacéo, verificar se a conduta configura alguma das
descritas que causam lesdo a administracdo publica. Ou seja, ndo se trata de excluir,
mas de somar ou complementar, de modo que o intérprete possa ter um arcabouco
legal aplicavel que ataque todas as eventuais mazelas partidarias.

Além disso, quando se afirma a necessidade de adocao de programas
de compliance pelos partidos politicos, cumpre ressaltar que ndo € uma obrigacao
imposta pela Lei anticorrup¢do, mas sim uma possibilidade que podera atenuar a
sancdo a ser imposta. Conforme sera discutido na sequéncia, a ado¢ao desse controle
interno busca, somado a uma maior democracia interna, um resgaste da verdadeira
funcado do partido nas democracias modernas, na visédo deliberativa, aproximando as
agremiacdes da sociedade para que efetivamente exerca a sua atribuicdo de meio
entre o Estado e a sociedade na esfera publica.

Assim, ndo se nega as particularidades do partido politico, que néo é
como qualquer pessoa juridica de direito privado com carater associativo, tendo em
vista que o controle externo exercido pela Justica Eleitoral ndo se encontra em outras
associacdes. As agremiacdes tém, além da sua natureza privada, funcdes de grande
importancia para a democracia e para o sistema eleitoral brasileiros.

Por outro lado, ndo é possivel afirmar que essas func¢des exercidas

pelos partidos (politica; juridico-constitucional; e social) ttm o condao de afastar
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eventual responsabilizagdo por atos cometidos alheios a elas, que atentem contra a
administrac@o publica e a principios administrativos. Até mesmo por esse carater
especial das agremiacdes (pessoa juridica de direito privado e funcdes publicas de
ordem constitucional-eleitoral) se pode efetuar tratamentos distintos em situacées
distintas que as envolvam.

Quanto ao direito espanhol e o regime juridico-constitucional
partidario, a Professora Ana Claudia Santano (2013, p. 13), ao analisar a natureza
juridica dos partidos politicos naquele pais, traz importante contribuicdo para o debate
sobre o tema, com uma tese interessante de se aplicar diferentes regimes ao afirmar
que “em ultima andlise, ndo pode aplicar apenas esquemas privados quando essas
organizacdes exercem funcdes manifestamente publicas, nem pode ser aplicado um
Direito PUblico exaustivo sobre atos que sejam constituidos de forma privada™?.

Desta feita, ao trazer tal teoria para o direito partidario brasileiro,
quando os partidos estiverem atuando em suas fungdes tipicas e atipicas, a legislacao
eleitoral sera aplicada, e de outro lado quando agirem como pessoa juridica de direito
privado com atos alheios a sua funcdo constitucional, podera haver a incidéncia da
legislacdo anticorrup¢ao, pois, as condutas sao tipicamente privadas e estranhas as
funcdes publicas.

A Lei 12.846/2013 dispde em seu artigo 5° os atos lesivos a
Administracdo Publica como “prometer, oferecer ou dar, direta ou indiretamente,
vantagem indevida a agente publico, ou a terceira pessoa a ele relacionada” (art. 5°,
inciso ), “comprovadamente, financiar, custear, patrocinar ou de qualquer modo
subvencionar a pratica dos atos ilicitos previstos nesta Lei” (art.5°, inciso Il). (BRASIL,
2013).

Ainda tem disposicdes acercas de atos relacionados as licitacdes,
como “frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinagao ou qualquer outro expediente,
o carater competitivo de procedimento licitatério publico” (art. 5°, inciso IV, alinea “a”),

e outras condutas que prejudicam as finalidades do procedimento licitat6rio?® que

19 *“no puede en definitiva aplicar unicamente esquemas privatistas cuando estas organizaciones estan
ejerciendo funciones nitidamente publicas, como tampoco se puede sostener la vigéncia de um
Derecho Publico exhaustivo sobre actos que se constituyen con caracter privado”. (traducéo livre).

20 “Art. 3° A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da isonomia, a
selecao da proposta mais vantajosa para a administracéo e a promocao do desenvolvimento nacional
sustentavel e serad processada e julgada em estrita conformidade com os principios béasicos da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade
administrativa, da vinculagédo ao instrumento convocatério, do julgamento objetivo e dos que lhes sédo
correlatos”.
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estédo dispostas na Lei n° 8.666/1993. Cumpre destacar, da mesma forma, o inciso V
que traz a seguinte redacgdo: “dificultar atividade de investigagéo ou fiscalizacdo de
orgaos, entidades ou agentes publicos, ou intervir em sua atuacao, inclusive no ambito
das agéncias reguladoras e dos orgaos de fiscalizacdo do sistema financeiro
nacional”. (BRASIL, 2013).

Tais atos podem ser realizados pelos partidos politicos, pois, como se
denunciou e se apurou em casos da lava-jato os partidos homeavam pessoas em
estatais, como a Petrobras, para que beneficiassem empresas em contratos publicos,
e, em contrapartida o indicado pela agremiacdo cobrava uma propina sobre o valor
dos contratos e repassava as organizacfes politicas, que eram beneficiadas e
utilizavam esse dinheiro em campanhas. Na hipétese de um partido cometer ou ter
cometido um dos atos previstos na lei anticorrupcdo, ndo seria possivel aplicar
qualquer sancéo fundada na Lei dos Partidos Politicos, tendo em vista a auséncia de
previséo legal.

Além disso, os argumentos dos que defendem a inaplicabilidade da
Lei 12.846 as agremiacOes partidarias, em razdo da norma ndo ter mencionado
expressamente essa espécie de pessoa juridica de direito privado, cumpre destacar
que ja existem acOes de improbidade administrativa ajuizadas contra partidos politicos
pelos ilicitos da lava-jato?!, e também nédo h& previsédo expressa sobre isso na Lei de
Improbidade Administrativa.

Esse ponto merece atencédo, pois, uma corrente doutrinaria defende
ndo ser possivel interpretar extensivamente a lei anticorrupcdo para atingir os
partidos, em razdo de se tratar de uma norma com carater punitivo, e, por isso, a
interpretacdo deveria ser restrita ao texto legal. E, assim, por ndo constar
expressamente as agremiacfes, o diploma legal ndo se aplicaria a elas. Nesse
sentido, o Ministro do Tribunal de Contas da Unido, Benjamin Zymler, e Laureano
Canabarro Dios (2016, p. 40) destacam que “considerando o carater sancionador da
norma, afasta-se a possibilidade de aplicacdo analdgica ou interpretacéo extensiva no
sentido de abranger essas entidades”.

Por outro lado, José Anacleto Abduch Santos (2015, p. 80) entende

que as entidades religiosas e 0s partidos politicos sdo espécies do género pessoa

21 Conforme reportagens divulgadas na imprensa, o Ministério PUblico Federal ingressou, em marco de
2017, com uma acao civil de improbidade administrativa contra o Partido Progressista (PP), por desvios
ocorridos na Petrobras.
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juridica de direito privado, conforme o art. 44 do Codigo Civil, e por isso “nao devem
ser consideradas imunes aos dispositivos da Lei no 12.846/2013 nas hipo6teses de
praticarem atos de corrupcao e fraude contra a administracdo publica, enquadraveis
nos tipos do seu art. 5°.”

Da mesma forma, o Professor Modesto Carvalhosa (2015, p. 60-61)
defende que “também se inscrevem na presente Lei os partidos politicos matriculados
no Tribunal Superior Eleitoral e seus institutos, todos subsidiados pelo Estado na
qualidade de pessoas juridicas de Direito Privado que sao”.

Nesse aspecto, nao seria isondmico tratar os partidos de forma
diferente das demais associa¢des de pessoas, tendo em vista que o paragrafo Unico
do artigo 12 da Lei n° 12.846/2013 dispbe que a norma se aplica “a quaisquer
fundacdes, associacfes de entidades ou pessoas” (BRASIL, 2013). Assim, mesmo
com uma interpretacéo literal do texto legal se tem que estdo abarcadas todas as
associacOes de pessoas, e as agremiacdes possuem nhatureza associativa, sendo-
Ihes aplicavel o direito civil.

Portanto, ndo h& incompatibilidade (ou conflito) entre a Lei
anticorrupcdo e a Lei dos Partidos Politicos, com a exceg¢do das sanc¢fes de
dissolugdo compulséria e suspensdo da pessoa juridica, € possivel tanto auferir o
“faturamento” do partido por conta das entradas e saidas financeiras durante o ano,
como utilizar-se da regra disposta na norma de multa no valor de R$ 6.000,00 (seis
mil reais) a R$ 60.000.000,00 (sessenta milhdes de reais).

Inexistindo uma antinomia entre as legislacdes, é possivel aplicar a lei
partidaria quando se tiver diante de atos tipicos das agremiacBes e infracdes
sancionadas pela norma especificamente, e também, pela igualdade ou isonomia
constitucional, aplicar as disposi¢cdes de legislacdo anticorrupcdo quando se estiver
configurado os atos tipificados em seu art. 5° sendo ainda possivel a
responsabilizacdo pessoal dos dirigentes nos termos da Lei n° 9.096/95, além da
possibilidade de aplicacdo de outras normas. Ressaltando apenas que no caso de

incompatibilidades entre as Leis, se aplicara a especifica (LOPP).
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3.3 A NECESSIDADE DE ADOCAO DE PROGRAMAS DE INTEGRIDADE PELOS PARTIDOS

PoLiTicos

A pesquisa busca demonstrar que os partidos politicos se afastaram
de seus objetivos e funcdes na sociedade, e comportam-se como verdadeiras
empresas, com uma estrutura hierarquizada e pouco democrética, além de se
constituirem em verdadeiras pessoas juridicas de direito privado com carater
associativo. Por essas razoes, seria possivel aplicar a Lei anticorrupcao quando
praticarem atos tipificados no artigo 5° da norma, atraindo as sang¢des previstas, com
a excecdo daquelas que confltam com a Lei Orgénica dos Partidos Politicos
(dissolucéo e suspensao provisoria).

N&o ha duvida de que a fragmentacdo partidaria criada pela grande
quantidade de partidos politicos, sendo que boa parte com déficit ideoldgico, acaba
por contribuir para o distanciamento do eleitor das agremiagdes, somando-se a iSso a
auséncia de democracia intrapartidaria e os escandalos de corrupcao envolvendo as
organizacdes politicas. Esse afastamento das pessoas dos partidos inviabiliza a
funcdo social e democratica deles, favorecendo o0 voto em pessoas e ndo em
legendas.

Aqui se faz uma defesa das agremiacdes partidarias e ndo o contrério,
e, por essa razao se defende, independente da aplicacdo ou nao da lei anticorrupcao
(e consequentemente da possibilidade de programas de integridade como forma de
atenuar as sanc¢les), a adocdo por parte dos partidos politicos do chamado
compliance partidario. Ndo se busca afastar a autonomia conferida a essas
organizacdes pela Constituicdo, mas sim argumentar a favor de uma verdadeira

reabilitacdo delas, a fim de fortalecer tanto as legendas, quanto a propria democracia.

3.3.1Caracteristicas do Compliance no Ambito Partidario

Antes de se adentrar na questao dos proprios partidos adotarem tais
regras e procedimentos de integridade, € preciso analisar do que se tratam esses
programas, e o como seria um viavel dentro da realidade partidaria, verificando o que

deveria conter tais mecanismos. Isso porque, integridade ndo é equivalente a

conformidade, e a vida real de uma agremiac&o ndo é como outras pessoas juridicas,
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embora como ja demonstrado se assemelham a uma empresa, mas, em razdo de
suas func¢des acabam tendo importantes particularidades.

Conforme destaca Pinheiro (2018, p. 234) para uma parte da doutrina
“programas de conformidade se restringiriam a necessidade de criacdo, no contexto
das pessoas juridicas, de mecanismos de incentivo e controle ao cumprimento das
normas juridicas postas”. Desta forma, o “conceito de conformidade estaria no integral
respeito, pelas empresas em geral, ao principio de legalidade”.

De outro lado, o conceito de integridade ou compliance seria mais
amplo, compreendendo “ndo apenas o estimulo e a fiscalizacdo atinentes ao respeito
e ao cumprimento das leis postas, mas, por igual, para abranger o fomento de uma
cultura de ética e de boa governanca, fundada em rigorosos padrdes de boa conduta”.
(PINHEIRO, 2018, p. 234). Também néo se pode confundir com a auditoria interna,
pois esta atua depois que o ilicito ou irregularidade é cometida.

Assim, “mais do que a conformidade legal, o programa de compliance
envolve estratégias que possibilitem uma alteracao nos padrdes culturais da empresa
em relacdo a ética”, de modo a se evitar os riscos inerentes a atuacao da entidade,
visando inibir prejuizos a imagem da organizacao, pois, tais mecanismos “adquirem
relevancia ao evitar — sob a presuncao de que seriam capazes de diminuir os atos de
corrupgdo — os danos a reputacao das empresas envolvidas em escandalos publicos”.
(SCHRAMM, 2018, p. 143).

Como se nota, no ambito empresarial a integridade tem suas feicdes,
e, portanto, é preciso compreender o que se espera dos partidos politicos ao adotarem
o compliance, conforme destaca a Professora Maria Claudia Bucchianeri Pinheiro
(2018, p. 234-235):

Feita esta sutil diferenciacdo conceitual, cumpre indagar: o que se pretende,
por meio de programas de compliance aplicados a partidos politicos, é
desenvolver no interior dessas pessoas juridicas mecanismos e estruturas
voltadas ao estrito cumprimento da legislacdo partidaria respectiva
(notadamente no que concerne a gastos e arrecadacdes) ou, para além disso,
0 que se espera é a criagcao de uma cultura de ética, de transparéncia e de
boa governanca que, transcendendo a fiscalizacdo contabil, possa servir
como instrumento de restauracao da confianga social nos partidos politicos,
enquanto elementos essenciais a pratica da democracia?

De tudo que se abordou até aqui, a adocdo dos programas de
integridade pelos partidos nédo abrangeria apenas o mero cumprimento das normas e

leis, tendo em vista que para isso se tem o forte controle externo executado pela



127

Justica Eleitoral (o que a maior parte das demais pessoas juridicas ndo tém) quando
do procedimento judicial da prestacéo de contas. E para isso também existem sanc¢des
guando ha o descumprimento das regras contabeis e financeiras.

Isso, por si sO, ndo atrairia a necessidade de se adotar o compliance,
ainda que tal adocao poderia reduzir a punicdo com a, defendida, aplicacéo da lei
anticorrupcao no ambito partidario. Para recuperar o prestigio e confianca social, bem
como se reabilitar de modo que cumpra sua funcao na esfera publica, é preciso mais
do que apenas cumprir as hormas. Esse acréscimo significa, justamente, a utilizacédo
de programas de integridade com boa governangca, uma cultura de ética,
transparéncia e democracia intrapartidaria.

N&o se tem duvidas de que o compliance, em seu sentido ampliado
como se defende, propiciara também o cumprimento das regras e normas referentes
a arrecadacao e gastos, através de mecanismos e procedimentos, trazendo maior
efetividade a prestacdo de contas. Mas, ndo se pode imaginar tais programas restritos
a questao financeira e contabil partidaria. O objetivo é, primordialmente, “resgatar-lhes
a credibilidade e a confiabilidade de que depende, em alguma medida, a propria
crenga no funcionamento da democracia”. (PINHEIRO, 2018, p. 235).

Nesse sentido, defende Evanio Moura (2018, p. 140)

Com efeito, a insercdo de praticas de compliance eleitoral nos partidos
brasileiros se revela urgente e essencial, ndo sé para assegurar uma maior
fidedignidade na prestagédo de contas feita ao TSE, mas também para garantir
a regularidade das doacdes eleitorais recebidas pela agremiagéo, evitando-
se a prética de caixa dois.

Além disso, referida postura implica em importante mecanismo para a
realizagdo de uma “due diligence” (devida diligéncia) nos terceiros doadores,
ou seja, a execucao de um procedimento para verificar a origem licita dessas
doacdes.

Assim, a adocédo de programas de integridade pelos partidos
perpassa pela efetividade na prestacdo de contas a Justica Eleitoral e também por
mecanismos para se checar a licitude de doagdes recebidas, podendo-se constatar,
por procedimentos internos, a pratica do “caixa 2” tdo comum, ainda, no processo

politico-partidario brasileiro. Contudo, deve-se ir além. A chamada due diligence??

22 No Decreto n° 8420/2015, que regulamentou a Lei anticorrupgdo, estabelece em seu art. 42, inciso
XIIl “diligéncias apropriadas para contratacéo e, conforme o caso, supervisdo, de terceiros, tais como,
fornecedores, prestadores de servigo, agentes intermediarios e associados”. (BRASIL, 2015). Nesse
sentido, pode-se entender como diligéncias prévias as contratacdes visando verificar o histérico do
possivel contratado, bem como se ja esteve ou esta envolvido em esquemas de corrupgéo.
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também deverd ser aplicada para fixar diligéncias e analisar os riscos quando da
realizacdo dos negdcios juridicos partidarios, especialmente na contratacdo de
prestadores de servicos.

Conforme destacado, € preciso abranger mais do que somente o
cumprimento de normas e leis, para se adotar boas praticas de governanca, uma
cultura de ética e maior transparéncia. Destarte, deve-se abrir as estruturas para que
possa haver o controle por parte dos filiados e terceiros, a fim de se possibilitar a
denuncia com canais independentes e que garanta protecdo aos denunciantes.

Isso porque, o art. 41, do Decreto n° 8.420/2015, que regulamentou a
Lei n°® 12.846/2013, traz a defini¢cdo legal dos programas de integridade que:

Consiste, no ambito de uma pessoa juridica, no conjunto de mecanismos e
procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a denudncia de
irregularidades e na aplicac@o efetiva de cddigos de ética e de conduta,
politicas e diretrizes com objetivo de detectar e sanar desvios, fraudes,
irregularidades e atos ilicitos praticados contra a administracdo publica,
nacional ou estrangeira.

Ja a Controladoria Geral da Unido, em publicacdo de 2015 na qual
traz explicacGes acerca dos programas de integridade regulamentados pelo Decreto
em questéao, traz os cinco pilares que norteiam o compliance, ainda que nao haja uma
férmula e pronta e tais mecanismos terdo que ser adotados conforme as necessidades

das pessoas juridicas, conforme se demonstra pela figura:

Figura 4 — 5 pilares dos programas de integridade

5 pilares
do PROGRAMA DE INTEGRIDADE

17 20 30 4° 5o
COMPROMETIMENTO
E APOIO DA ALTA Instancia Analise de Regras e Monitoramento

DIRECAO responsavel perfil e riscos mstrumentos continuo

Fonte: CGU (BRASIL, 2015, p. 7)

Esses cinco pilares dos programas de integridade sé&o considerados
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a sustentacado de um compliance efetivo e de sucesso. Para tanto, se faz necessario
0 apoio real e o comprometimento da alta dire¢éo para o fomento e manutencao de
uma cultura de ética, além da instituicdo de uma instancia com autonomia,
independéncia, imparcialidade e com recursos financeiros e materiais para o pleno
funcionamentos dos mecanismos.

Além disso, deve ser realizada a analise de riscos e do perfil da
entidade, seus principais parceiros de negécio, para se verificar o nivel de interacéao
com o Poder Publico, para se avaliar o risco de cometimento de atos tipificados na Lei
n° 12.846/2013. Um bom programa de integridade também deve conter um codigo de
ética e conduta e “as regras, politicas e procedimentos de prevencdo de
irregularidades; desenvolver mecanismos de deteccéo ou reportes de irregularidades
(alertas ou red flags; canais de dendncia; mecanismos de protecdo ao denunciante)”
(BRASIL, 2015, p. 7), além de estabelecer as san¢fes para casos de violagéo.

E para se manter a efetividade, é preciso ter processos e
procedimentos para se verificar a aplicabilidade do programa a estrutura e
funcionamento da empresa, a fim de se “criar mecanismos para que as deficiéncias
encontradas em qualquer é&rea possam realimentar continuamente seu
aperfeicoamento e atualizagéo”. (BRASIL, 2015, p. 7).

Contudo, quando se fala em partidos politicos, em razdo de suas
especificidades e realidade, € preciso se pensar em outros aspectos, que devem
envolver de forma aproximada os pilares mencionados, mas que tenham mais
proximidade com a vida fatica das agremiacdes, favorecendo, inclusive, a questao
essencial da democracia intrapartidaria.

A Professora Maria Claudia Bucchianeri Pinheiro (2018, p. 238) traz

com exatidao os pilares de um compliance partidario:

Transparéncia nos atos do partido, para filiados e néo filiados;
comprometimento da direcao partidaria com o pleno cumprimento do Cédigo
de Boa Conduta; incentivo a denincia e independéncia do 6rgao responsavel
pela fiscalizacdo das regras comportamento e pela imposi¢do de penalidades
aos que as desrespeitam. Esses sdo 0s ndcleos essenciais a construcéo de
um modelo de compliance partidario que se faca efetivo.

Todos eles, no entanto, segundo entendemos, pressupfem e demandam,
para que n&o revelem compromissos meramente formais, uma mudanca
ainda mais estruturante nas organizac¢des partidarias brasileiras, consistente
na imposi¢éo de normas de democracia interna.

JA se destacou no presente trabalho a necessidade de maior
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democracia interna dentro dos partidos politicos, quando se enfrentou a crise de
representatividade e partidaria, como um dos pilares para a reabilitacdo proposta, de
modo que a agremiacao recupere seu prestigio e assuma seu papel de meio entre
sociedade e o Estado, funcéo essencial que lhe cumpre na esfera publica, dentro da
democracia deliberativa de Habermas.

Nao € possivel falar em maior transparéncia, controle dos atos
partidarios, bem como de um programa de integridade se a estrutura do partido seguir
fechada, hierarquizada, na mao de poucos, sem liberdade e participacédo contestatoria
dos filiados. Se o “coronelismo”, “filhotismo” e “caciquismo” persistirem na realidade
das agremiacdes, a crise pela qual passa essas entidades continuara afetando a
gualidade democratica e representativa. Enfim, sem democracia intrapartidaria ndo ha
um programa de compliance efetivo e real.

Assim, “qualquer legislacdo voltada a matéria, portanto, devera tratar
as tematicas da democracia interna e dos sistemas de compliance de forma
conjugada, sob pena de criacdo de formulas meramente retoricas” que nao sera
efetivo e tampouco mudara a realidade das agremiacdes partidarias. (PINHEIRO,
2018, p. 239).

Todavia, maior abertura democréatica no ambito partidario perpassa
por imposicdes legislativa ou constitucional acerca de se exigir normas concretas, no
ambito dos estatutos dos partidos, de democracia interna se incluindo no art. 17 da
Constituicao essa obrigatoriedade, bem como se alterando a legislacéo ordinaria para
dispor sobre procedimentos que a efetivem prevendo, por exemplo, a necessidade de
prévias, proibicdo de parentes nos érgaos de direcédo, limitacdo de mandatos, etc.

Esse é um ponto interessante da pesquisa, pois, o Direito tem um
papel fundamental na teoria habermasiana, tendo uma funcéo primordial para definir
0S rumos e constituir o mundo social. E ndo tem como se falar em ordenamento sem
mencionar a politica, responsavel pela elaboracdo das normas e leis. Da mesma
forma, sem a reabilitagdo partidaria, recuperagédo do prestigio, participacdo social e
confianca da sociedade, ndo se transformara o mundo politico, mantendo-se a crise
de representatividade e dos partidos.

Sobre isso, Bannwart Junior e Tescaro Junior (2012, p. 131) destacam
gue para Habermas a “politica € entendida como um sistema diferenciado em poder
comunicativo e poder administrativo e o direito € concebido como o medium

transformador do poder comunicativo em poder administrativo”. Para o direito cumprir
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0 papel de mediador e transformar o poder comunicativo em administrativo, é preciso,
conforme o autor, a “existéncia de direitos e principios fundamentais que garantam a
formacdao discursiva da opinido e da vontade”.

Sem uma verdadeira democracia interna no ambito partidario néo é
possivel se falar em garantias de formacgéo discursiva da opinido e da vontade na
perspectiva dos partidos. Como ja se destacou, esse papel que idealmente e
conceitualmente caberia as agremiacdes acaba sendo desempenhando por classes
privadas e corporativas que ndo focam no interesse publico e ndo contam com grande
alcance social, levando a “privatizagdo” da opinido publica.

N&o se tem outra saida para essa situacdo sendo a imposicao, pelo
direito, de normas referentes a democracia intrapartidaria, destacando-se que o
compliance na atual legislacéo anticorrup¢do ndo é impositivo. Somente assim, é que
se comecard a mudar o atual panorama dos partidos politicos. Nao obstante, as
proprias agremiacdes, que notam cada vez mais o distanciamento popular delas,
poderiam modificar o quadro posto, mas, 0 que se nota sdo mudancas dos nomes das
legendas, seguindo as praticas ja costumeiras. Por isso, a hecessidade de alteracbes
legislativas referente ao assunto.

Contudo, a grande questdo sobre esse debate é em relacdo a
autonomia partidaria e a possibilidade de se impor, por Lei, regras e padrées de
conduta aos partidos politicos, tendo em vista que o art. 17, 81°, da Constituicdo
Federal garante expressamente a “autonomia para definir sua estrutura interna e
estabelecer regras sobre escolha, formacéo e duracdo de seus 6rgdos permanentes
e provisorios e sobre sua organizacao e funcionamento”. (BRASIL, 1988).

Ha quem defenda que os partidos ja sofram um controle excessivo da
Justica Eleitoral, que impor maiores determinacdes acabaria, de vez, com a autonomia
partidaria prevista na Constituicdo. Entretanto, com respeito aos que defendem essa
posi¢cdo, nenhum principio e direito € absoluto, tanto que o Congresso Nacional ja
editou normas que “interviram” no ambito partidario como, por exemplo, as cotas de
género?3, assim como o TSE ja decidiu sobre a fixacdo de prazos para as comissées

executivas temporarias?®* mesmo apés uma Emenda Constitucional aprovada no ano

23 Vide Lei n°® 12.034/2009.

24 Através da Emenda Constitucional n® 97/2017, tentou-se conceder, dentro da autonomia partidaria,
ao partido a definicdo da duracdo dos 6rgaos provisérios. Entretanto, o Plenério do TSE aprovou, em
2018, um prazo maximo de 180 dias para as comissfes provisorias, e regulamentou tal situagdo com
a Resolugéo n° 23.571/2018. Contudo, o Congresso editou a Lei n°® 13.831/2019 que estabeleceu o
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anterior, além da deciséo sobre as cotas raciais® pelo Tribunal.

A autonomia partidaria é um direito importante para se garantir que o
Estado ndo venha intervir dentro do partido, no sentido de proteger suas bases
ideologicas. Sem essa garantia constitucional, poderia, por exemplo, um governo de
direita e com apoio no Congresso, alterar a Constituicdo ou a legislacdo ordinaria a
fim de impedir que partidos de cunho marxistas sejam criados ou existam no pais,
assim como um governo de esquerda buscar coibir agremiacdes de cunho liberal.
Mas, néo se trata de uma carta branca ou até mesmo uma blindagem.

Sobre a questdo, pode-se destacar o que afirma Canotilho (1993, p.
449-450) ao explicar sobre a liberdade externa das agremiacdes, consubstanciada na
“‘liberdade de fundacéo de partidos politicos” e a “liberdade de actuacao partidaria”, e
a liberdade interna com dois fundamentos: “a) sobre os partidos ndo pode haver
qualguer controlo ideoldgico-programatico; b) ndo é admissivel um controlo sobre a
organizacao interna do partido”.

Desse modo, a autonomia partidaria protege as agremiacfes do
controle ideolégico e de sua organizacdo, entretanto, é constitucionalmente possivel
exigir que eles facam um controle interno “dos seus programas, acdes, regras de
organizagdo, conhecimento e atendimento de Direitos Fundamentais, de forma a
neutralizar a concentracdo de poder em um pequeno numero de dirigentes. ”
(TRAMONTINI, 2015, p. 88), sem ferir a liberdade e autonomia interna.

Isso porque, os partidos tém direitos e deveres, entre eles atender aos
principios democraticos e direito fundamentais, ainda mais quando, conforme defende
Canotilho (1993, p. 449), a associagdo partidaria € um direito subjetivo dos cidad&os,
sendo, portanto, possivel se exigir que dentro de sua liberdade de organizacéo
determinem regras claras de democracia intrapartidaria, através de programas de
integridade que as contemplem, sendo o conteldo de competéncia interna das
agremiacdes, desde que observadas as determinantes previstas.

Aqui ndo se tem uma intervencao dentro de sua liberdade interna, na

medida em gue nao se dirh como, mas sim que se deve conter tais regras. A forma

prazo de 8 (oito) anos para a duragdo desses 6rgdos. Com isso, o TSE, em decisédo de 2020 e com o
advento dessa nova norma, ja decidiu pelo prazo de oito anos da Lei dos Partidos (RPP n® 060041209
- Brasilia/DF - Rel. Des. Min. Edson Fachin - DJE 05/03/2020).

25 Em Sessao na noite de 25 de agosto de 2020, o Plenario do Tribunal Superior Eleitoral “aprovou a
imposicdo aos partidos de que o dinheiro do Fundo Partidario e do Fundo Eleitoral seja destinado de
forma proporcional as campanhas de candidatas e candidatos negros. A obrigagcdo passara a valer a
partir da eleicdo de 2022”. (AMORIM, 2020).
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(conteudo) cabera a propria agremiacao e seus filiados definir, sendo possivel que o
texto constitucional traga regras gerais (determinantes) que deverdo conter 0s
programas de integridade. Isso ja acontece, por exemplo, na prépria parte final da
redacdo do art. 17 da Constituicdo ao prever que os estatutos partidarios devem
“estabelecer normas de disciplina e fidelidade partidaria” (BRASIL, 1988), que foi
regulamentada pelos artigos 23 a 26 da LOPP?S,

Sobre isso, destaca TRAMONTINI (2015, p. 121):

Ao inserir a autonomia partidaria no texto constitucional, o legislador tratou
no mesmo dispositivo da fidelidade e disciplina partidaria, que passaram a
ser uma determinante do estatuto, ou seja, 0 seu contetdo é de competéncia
interna dos partidos. Contudo, a matéria também foi regulada pela Lei dos
Partidos Politicos (art. 23 a 26, da Lei n. 9.096/95.

Nesse caso, se poderia no proprio artigo em questao dispor que 0s
estatutos partidarios devem estabelecer normas de disciplina, fidelidade partidaria e
programas de integridade que contemplem regras de democracia interna. E, por
consequéncia, a lei partidaria dispor de regras gerais de abertura democratica de suas
instancias que deverao estar contempladas dentro de um programa de compliance,
de modo, inclusive, para se verificar a eficacia de tais mecanismos.

Se é possivel uma legislacdo criar normas e regras no ambito de
empresas privadas, mesmo existindo o principio da livre iniciativa, de modo a atender
outros principios constitucionais, ndo ha razées para que nao se possa fazer o mesmo
quando se tratar de partidos politicos. Assim, ainda que haja uma autonomia

partidaria, esta ndo se trata de uma soberania, ndo sendo as agremia¢cfes imunes as

26 Art. 23. A responsabilidade por violacdo dos deveres partidarios deve ser apurada e punida pelo
competente 6rgao, na conformidade do que disponha o estatuto de cada partido.

§ 1° Filiado algum pode sofrer medida disciplinar ou puni¢cdo por conduta que ndo esteja tipificada no
estatuto do partido politico.

§ 2° Ao acusado é assegurado amplo direito de defesa.

Art. 24. Na Casa Legislativa, o integrante da bancada de partido deve subordinar sua acéo parlamentar
aos principios doutrinarios e programaticos e as diretrizes estabelecidas pelos 6rgdos de direcédo
partidarios, na forma do estatuto.

Art. 25. O estatuto do partido podera estabelecer, além das medidas disciplinares basicas de carater
partidario, normas sobre penalidades, inclusive com desligamento temporario da bancada, suspenséo
do direito de voto nas reunides internas ou perda de todas as prerrogativas, cargos e funcdes que
exerca em decorréncia da representacao e da proporcao partidaria, na respectiva Casa Legislativa, ao
parlamentar que se opuser, pela atitude ou pelo voto, as diretrizes legitimamente estabelecidas pelos
Orgéaos partidarios.

Art. 26. Perde automaticamente a funcdo ou cargo que exer¢a, na respectiva Casa Legislativa, em
virtude da proporcgédo partidaria, o parlamentar que deixar o partido sob cuja legenda tenha sido eleito.
(BRASIL, 1995)
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demais regras e principios constitucionais, ressaltando ainda a sua natureza de
pessoa juridica de direito privado.
Conforme bem destaca PINHEIRO (2018, p. 236-237):

Em resumo, portanto, a clausula constitucional da autonomia partidaria —
especialmente forjada para garantir que os partidos politicos ficassem
protegidos da esfera interventiva do Estado, sobretudo no que concerne as
suas ideologias e aos seus critérios de atuacdo — nao pode ser interpretada
de forma a conferir as agremiacdes uma espécie de imunidade absoluta que
as torne impermeaveis até mesmo as regras e valores constitucionais.

Se é certo, portanto, que o “core” ideoldgico, que as estratégias politicas, que
as visbes de mundo e que as escolhas partidarias devem se achar fora do
alcance interventivo do Estado, ndo € menos exato que o respeito aos valores
constitucionais como os da igualdade, da transparéncia e da moralidade pode
e deve ser exigido dos partidos politicos, sem que tal comportamento revele
gualguer tipo de violagdo ou mesmo enfraquecimento da garantia
fundamental da autonomia partidaria.

A afirmacdo da autora ganha mais forga e relevancia quando se
analisa (conforme ja destacado) o financiamento politico no Brasil. A partir da
proibicdo de doacdes por pessoas juridicas, os partidos passaram a ter como principal
fonte de receita o Fundo Partidario e, mais recentemente, o Fundo Especial de
Financiamento de Campanha. Ao receber dinheiro do erario publico, as agremiacdes
passam a gerir uma verba que ndo pertence a elas, e, assim, se faz necessério
harmonizar a autonomia partidaria, de modo a se proteger as suas bases ideolbgicas
e forma de atuacdo, e o controle por parte dos filiados, terceiros e do proprio Estado
de acordo com as rigidas regras de transparéncia préprias dos regimes de gastos
publicos.

Além disso, como ja destacado, a liberdade interna ndo se confunde
com soberania, e ndo exime os partidos de observarem os principios constitucional,
especialmente em relacdo a adequacdo de suas estruturas e funcionamento ao
regime democratico (TRAMONTINI, 2015, p. 120). Conforme destaca José Afonso da
Silva (2005, p. 405) a liberdade partidaria ndo é absoluta, pois, esta condicionada a
varios principios que confluem, em esséncia, para seu compromisso com o regime
democratico no sentido posto pela Constituicdo. Assim, existe uma suposi¢ao de que

os partidos, dentro de sua autonomia, cumprirdo tal principiologia constitucional:

A ideia que sai do texto constitucional € a de que os partidos hao de se
organizar e funcionar em harmonia com o regime democratico e que sua
estrutura interna também fica sujeita ao mesmo principio. A autonomia é
conferida na suposicdo de que cada partido busque, de acordo com suas
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concepcdes, realizar uma estrutura interna democratica. Nao é
compreensivel que uma instituicdo resguarde o regime democratico se
internamente ndo observa o0 mesmo regime. (SILVA, 2005, p. 406)

Dai que ndo se pode separar a democracia interna dos programas de
compliance partidario, pois, um depende do outro como ja demonstrado, e visam
cumprir os principios do regime democratico constitucional. E possivel assim, por meio
de Lei propria (independente se aplicavel ou ndo a Lei anticorrup¢éo) que altere a Lei
n° 9.099/95 dispor de regras de democracia intrapartidaria como um dos critérios para
se aferir a efetividade dos mecanismos de integridade. Desta forma, no caso de se
buscar a atenuacédo da sancdo em razao dos ilicitos praticados contra a Administracao
Publica, ndo bastaria ter o compliance, mas sim ter também atendido as regras de
abertura das instancias do partido.

O tema aqui debatido é extenso e causa grande divergéncia entre
estudiosos da area, mas o problema da pesquisa diz respeito a fiscalizacdo do uso
dos recursos publicos, bem como em relacdo a criminalizacdo atual dos partidos
necessidade de adocdo de programas de integridade pelos partidos politicos,
independente da aplicagéo da Lei anticorrupgéo (que néo impde essa obrigagdo, mas
atenua a sancéo), com fundamento teérico em Habermas.

Contudo, antes merece destaque as propostas que ja tramitam no
Congresso Nacional para se aplicar a responsabilidade objetiva aos partidos, nos

moldes da Lei n® 12.846/13, e também de se exigir o compliance partidario.

3.3.2Projetos de Lei em Tramitacdo no Congresso Nacional

O Projeto de Lei 429/17, de autoria do Senador Antonio Anastasia
(PSDB-MG), busca alterar a Lei Orgéanica dos Partidos Politicos, para se aplicar as
agremiacdes partidarias as normas dos programas de integridade. A proposta ja foi
aprovada, em carater definitivo, pela Comissao de Constituicdo e Justica do Senado,
em marco de 2019, e se encontra desde dezembro pronto para a deliberacdo do
Plenario.

Em sintese, ao contrario da Lei Anticorrupc¢do, o Projeto visa tornar
obrigatéria a adocdo de programas de compliance pelos partidos politicos. Enquanto

a Lei 12.846/13 traz um estimulo para os mecanismos de integridade para se atenuar
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as sancoes, na proposta do Senador Anastasia, caso as agremiagdes ndo adotem
podem ter a suspensédo de trés a doze meses do recebimento do fundo partidério,
caso seja constatada a falta de efetividade ou inexisténcia do compliance.

De acordo com o projeto, entende-se por programa de integridade, no
ambito partidario, o conjunto de mecanismos e procedimentos internos de integridade,
controle, auditoria e incentivo a denancia de irregularidades, e na aplicacao efetiva de
codigos de ética e de conduta, politicas e diretrizes, inclusive estendidas a terceiros,
com o objetivo de detectar e sanar desvios, fraudes, irregularidades e atos ilicitos
praticados ou atribuidos ao partido politico.

A proposta, assim, ndo traria a ampliagdo que se abordou, a fim de
também trazer maior controle social, dos filiados, além de também se abordar a
propria democracia interna. Como ja dito, ndo é o compliance que ird resolver o
problema dos partidos, mas esse programa de integridade somado a uma maior
abertura democratica no interior das agremiacgdes € que contribuird para a reabilitacdo
dessas entidades perante a sociedade.

Segundo a justificativa do autor do projeto, objetiva-se permitir aos
partidos uma ferramenta de autocontrole, buscando garantir a autopreservacao dos
valores partidarios, além de demonstrar aos filiados e a populacdo brasileira o
compromisso das agremiacbes com o0s valores éticos. Contudo, ressalta-se
novamente, sem democracia intrapartidaria ndo havera efetividade, pois, ndo se tera
a liberdade necessaria para que esses programas funcionem sem interferéncia da alta
cupula do partido.

O projeto é extremamente detalhista, de modo a obrigar os partidos a
seguirem diversas novas regras, visando a integridade, entre elas a realizacdo de
diligéncias (due diligence) em relagdo aos fornecedores e doadores, analisando
inclusive, em relagdo as altas doacdes, o setor do mercado em que atua o doador e 0
grau de interacdo deste com o setor publico.

Sobre o Cdédigo de Conduta e Integridade, o Projeto dispde que
dever& constar os principios e valores do partido, orientacdes para a prevencéo de
irregularidades e sobre eventuais conflitos de interesse, além de especificar as
condutas vedadas aos integrantes e colaboradores da agremiagao partidaria.

Por ser obrigatério o compliance partidario, a proposta dispde sobre a
sancgéo aos partidos que ndo implementarem o programa, bem como implementarem

sem a eficacia pretendida e determinada, cabendo a Justica Eleitoral constatar a
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auséncia ou ineficacia das medidas, podendo entdo ocorrer a suspensdo do
recebimento do Fundo Partidario por até 12 (doze) meses.

Entretanto, alguns aspectos do projeto impdem dificuldades aos
partidos politicos, especialmente se levada em consideracdo a propria estrutura
partidaria, que se divide em diretério nacional, estadual e municipal/zonal. Algumas
das medidas, como a auditoria interna independente, treinamentos, embora possiveis
de implementacdo em ambito nacional e estadual, a nivel municipal geraria um custo
aos diretorios, que em muitos casos NAo possuem nem mesmo movimentacao
financeira durante o ano.

Este ponto de dificuldade do projeto é em razé&o de ignorar a realidade
da estrutura partidaria no Brasil, na qual os diretérios municipais em sua grande parte
nao movimentam recursos financeiros, e atuam mais especificamente como um
cartorio em época de elei¢cdes, tendo em vista o monopdlio constitucional das
candidaturas as legendas. Além disso, ndo traz a responsabilizac@o objetiva, para
dirimir qualquer divergéncia, aos partidos quando se relacionarem com a
Administracéo Publica.

Além desse projeto, também ha outra proposta do Senador Ricardo
Ferraco (PSDB-SP) — Projeto de Lei n° 60/2017 - que possui 0 mesmo objetivo, ao
alterar a Lei n° 9.096/95 e dispor sobre a responsabilizacdo objetiva dos partidos
politicos por atos lesivos a Administracao Publica, nos termos do disposto na Lei n°®

12.846/13, trazendo ainda os tipos de condutas:

§ 4° Constituem atos contra a Administracdo Publica aqueles que atentem
contra o patrimdnio publico ou os principios da Administracdo Publica, assim
definidos:

| — prometer, oferecer ou dar, direta ou indiretamente, vantagem indevida a
agente publico, ou a terceira pessoa a ele relacionada;

Il — financiar, custear, patrocinar ou de qualquer modo incentivar a pratica de
atos ilicitos previstos nesta Lei;

Il — utilizar-se de interposta pessoa, fisica ou juridica, para ocultar ou
dissimular seus reais interesses ou a identidade dos atos praticados;

IV — dificultar atividade de investigagdo ou fiscalizagcao de érgéos, entidades
ou agentes publicos, ou intervir em sua atuacao.

(BRASIL, 2017)

Conforme se nota, a tipificacdo trazida na proposta se assemelha a
alguns tipos da Lei anticorrupcao, que ja se defendeu aqui ser plenamente possiveis
de serem praticados por partidos politicos. Entre as sanc¢des, seguem o ja disposto na

LOPP, também ja analisadas nesta pesquisa. Por outro lado, ao contrario da proposta
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do Senador Antbnio Anastasia (PSDB-MG), ndo estabelece a obrigatoriedade das
agremiacdes adotarem o compliance, mas dispde que na aplicacdo da punicéo sera
verificada e “levada em consideracdo a existéncia de mecanismos internos de
integridade, auditoria e incentivo a denuncia de irregularidades e a aplicacéo efetiva
de codigos de ética e de conduta no ambito do partido politico”. (BRASIL, 2017).

Em sintese, trata-se de uma proposta inspirada na Lei 12.846/13 que
incluiria na lei partidaria disposi¢cdes quase que idénticas, além de estimular a adocgéo
de programas de compliance no ambito dos partidos politicos. Da mesma forma que
o0 PLS 429/17, o projeto também nada disp8e sobre a questdo da democracia interna,
essencial para o funcionamento efetivo e adequado dos mecanismos de integridade
dentro das agremiacoes.

E preciso mais do que apenas abranger questfes financeiras e
contabeis, uma vez que ja existe um forte controle externo sobre isso, embora o
compliance estaria mais no autocontrole e dentro do ambito interno. Isso porque,
deve-se buscar uma boa governanca, o estimulo de condutas éticas, responsaveis e
além disso maior transparéncia e acesso aos filiados e sociedade das negociacdes e
movimentagodes financeiras dos partidos.

Destarte, antes de se iniciar o ultimo subcapitulo desta pesquisa, vale
destacar os motivos (justificativa) dos Senadores autores dos referidos projetos que
buscam trazer para o ambito partidario programas de integridade, pois, ao justificar a
propositura das altera¢des na LOPP buscaram demonstrar a necessidade de adoc¢éao
de tais mecanismos pelos partidos politicos, 0 que vai ao encontro deste trabalho.

Anastasia (BRASIL, 2017, p. 6-8) defende, em sua justificativa o

seguinte:

A adocdo de programa de compliance pelas agremiacdes partidarias
demonstrard a seus filiados (e, sobretudo, a populacdo brasileira) o
compromisso dessas entidades com os valores éticos pelos quais se pautam,
mormente em tempos em que se tem exaltado a relevancia da transparéncia,
accountability e maior didlogo com a populagéo.

[...]

Trata-se, na verdade, de mecanismo de autocontrole que, além de acautelar
os riscos de sancao por atos delituosos dentro da estrutura partidaria, vai ao
encontro dos principios constitucionais balizadores de sua existéncia, com o
objetivo maior da preservacao do préprio regime democratico

Nota-se que o autor do PLS 429/17 defende a adoc¢éo dos programas

de integridade pelos partidos para demonstrar a sociedade brasileira que se pautam
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pela ética, responsabilidade e transparéncia. E, além disso, vai efetivar outros
principios constitucionais como a moralidade, bem como a prépria razéo de existir os
partidos, melhorando e preservando o regime democratico brasileiro, que se pauta,
em grande medida, pela atuacdo dos partidos que detém o monopdlio das
candidaturas.

Na Comisséo de Constituicao e Justica, o relator da matéria, Senador
Randolfo Rodrigues (REDE - AP) destacou entender que a proposta ndo afronta a

autonomia partidaria, disposta no art. 17, 81°, da Constituicdo Federal:

ndo se trata de restringir a autonomia dos partidos politicos, mas
exclusivamente de dota-los de meios para que exergcam seu indispensavel
papel na sociedade — de instrumento para a atuacdo politica do cidaddo —
com ética, transparéncia e responsabilidade em relacdo aos respectivos
filiados e ao povo brasileiro. (BRASIL, 2019, p. 5)

Assim, obrigar os partidos a adotarem o compliance traria maiores
beneficios as agremiacdes, bem como as ajudariam na consecucédo de seus fins, e,
por isso, ndo estaria se invadindo a autonomia, mas incluindo um meio para que as
entidades cheguem ao seu fim, que € a busca legitima pelo poder, além de contribuir
para que possa melhorar a imagem perante a sociedade e filiados.

Por sua vez, o Senador Ricardo Ferraco justifica a sua proposta
afirmando que os partidos politicos, embora com particularidades distintas das
empresas, sao pessoas juridicas de direito privado. Assim, se o legislador entendeu
possivel legislar sobre questdes internas das empresas, para se evitar o cometimento
de “atos ilicitos contra a Administragdo Publica, com muito mais razdo pode fazé-lo
com relacdo aos partidos politicos, entes cuja intima relacdo com a formacao do
Estado e propria existéncia do regime democratico é evidente a todos”. (BRASIL,
2017, p. 4).

Percebe-se que em ambas as propostas se busca, de um lado,
demonstrar a natureza juridica dos partidos (pessoa juridica de direito privado), suas
particularidades especialmente quanto aos recursos publicos, e, de outro, a
importancia de se adotar os programas de integridade para melhorar a imagem das
agremiacdes perante a sociedade, melhorando a propria democracia.

Entretanto, em que pese a importancia das duas propostas, deve-se
questionar a eficacia delas, uma vez que ndo trazem disposicbes acerca da

democracia intrapartidaria, e, como ja dito, um bom e eficiente programa de
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integridade partidario perpassa pela abertura das instancias dos partidos, pois, ndo se
acredita que seja possivel maior transparéncia, acesso aos filiados e sociedade se
permanecerem as estruturas fechadas, hierarquizadas e até mesmo dominadas das
agremiacoes.

Nesse sentido, passa-se agora ao Uultimo subcapitulo que se
abordard, justamente, a imprescindibilidade de ado¢do do compliance pelos partidos,
através de uma analise com aporte tedrico na ética discursiva de Habermas e no papel
dos partidos dentro da teoria da democracia deliberativa, buscando-se de um lado um
referencial ético e também fortalecer as agremiacdes no contexto do Estado

Democrético.

3.3.3 A Adocédo de Programa de Integridade pelo Partido Politico com Base na Etica

do Discurso e na Democracia Deliberativa

N&o se pretende aqui refletir de forma abstrata, mas sim demonstrar
um aporte teérico e relaciona-lo com o instrumento normativo do compliance
partidario. Isso porque, quando se fala em estimular e manter condutas éticas dentro
das agremiacdes, se faz necesséario estabelecer qual o referencial ético que se
pretende.

Primeiro, é preciso destacar o que se esperar de um programa de
integridade partidario. Nesse sentido, se faz necessario maior transparéncia nos atos
partidarios para filiados e sociedade, comprometimento da direcéo partidaria para com
o cumprimento do Cédigo de Etica e Boa Conduta, criacdo de uma instancia para a
fiscalizacdo das regras, impor penalidades e receber denuncias (que devem ser
incentivadas), garantia de protecdo aos denunciantes, e, principalmente, normas de
democracia interna. Esses seriam os pilares do compliance partidario.

Conforme j& se destacou, tanto o estimulo e/ou imposicdo dos
programas de integridade, quanto maior abertura democratica dentro dos partidos,
poderiam ser dispostos em Lei e também no art. 17 da Constituicdo Federal, sem
qualquer prejuizo a autonomia partidaria, vez que tais regras trariam beneficios as
agremiacoes.

Também foi ressaltado que qualquer programa de integridade deve

ser pensado com a realidade fatica dos partidos, e, assim, ndo se pode exigir de
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diretérios municipais auditoria interna, tampouco canais independentes de dendncias,
pois, a maioria desses 0rgdos rarissimas vezes possuem movimentacao financeira
durante o ano. Desta forma, caberia aos 6rgdos nacionais (ressaltando que o0s
partidos séo de carater nacional) e estaduais se estruturarem para absorver, inclusive,
as denuncias referentes aos diretérios municipais, sendo possivel ainda se exigir o
compliance das instancias partidarias dos municipios quando estas receberem
recursos dos fundos publicos.

Superada a questdo pratica e conceitual de um programa de
integridade partidario, deve-se buscar agora um referencial ético aos partidos, de
modo a que consiga abrir as instancias aos filiados, e se reabilitarem dentro da
perspectiva deliberativa, se transformando em caixas de ressonancia da sociedade,
captando e assimilando a opinido e a vontade para que possam transforma-las em
poder administrativo. Isso quer dizer que, independente da aplicacdo da lei
anticorrupcdo e da imposicdo ou ndo por meio de Lei, os partidos devem
necessariamente adotar tais programas.

Para se compreender a teoria habermasiana, € preciso analisar os
diferentes usos da razdo pratica. Assim, ndo se busca exaurir o conceito e 0s
apontamentos da ética do discurso, mas encontrar um referencial normativo para o
compliance partidario a fim de se demonstrar a necessidade dos partidos adotarem
tais programas, de modo que se faz pertinente apontamentos acerca dos usos
pragmatico, ético e moral da raz&o pratica.

Quando se fala do uso desta razéo, busca-se a forma como cada
individuo deve agir em uma situacdo que envolve determinado problema prético.
Desta forma, diante de determinada adversidade deve-se buscar “fundamentos para
uma decisao racional entre diferentes possibilidades de acéo frente a uma tarefa que
‘temos de’ (missen) solucionar, se quisermos alcancar uma meta determinada”.
Ainda, conforme o autor, o que se deve fazer, racionalmente, se determina, em boa
medida, pelo que se quer, ou seja, a escolha racional se funda na opg¢ao dos meios
em vista das metas estabelecidas “ou de uma ponderacéo racional das metas a partir
das preferéncias existentes”. (HABERMAS, 1989, p. 5-6).

Partindo deste ponto, a meta de qualquer partido politico é alcancar o
poder, de forma legitima, de modo a aplicar suas ideais e ideais de governo. Para
tanto, precisam decidir racionalmente como chegar a esta conquista, podendo

escolher entre 0 uso pragmatico, ético e moral da razédo pratica. Ou seja, precisa
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escolher o meio, diante das adversidades (como a crise partidaria e representativa),
pelo qual se atingir4 a meta.

Além disso, as agremia¢des também se encontram distantes de suas
funcdes (juridico-constitucional, social e politica), o que também atrai a necessidade
de se decidir, através da razdo, como cumprir 0 papel constitucional e conceitual
conferido a essas entidades.

Sobre 0s usos da razdo pratica, tem-se que 0 uso pragmatico é
marcado pela instrumentalidade, sem valores envolvidos, se analisa o fim pretendido
e escolhe o melhor e mais eficiente meio para se atingir a finalidade desejada. Diante
do que fazer frente a situacdo pratica, a resposta serd com uma légica de mercado,
adequando-se meios e fins, sem qualquer valor moral e ético. Conforme destaca
Habermas (1989, p. 6) no pragmatismo a “reflexao pratica transcorre aqui no horizonte
da racionalidade de fins (Zweckrationalitdt), com a meta de encontrar técnicas,
estratégias ou programas adequados”.

Para se entender o uso da razao ética e moral, € preciso compreender
a separacdo que Habermas faz entre essas racionalidades, tendo em vista a
complexidade da sociedade p6s-convencional, marcada pela secularizacdo. Para o
autor a sociedade vive em uma dicotomia entre o mundo da vida e o sistema. N&o
obstante, o autor afirma que a ética ndo rompe completamente da perspectiva

egocéntrica:

Também as questdes éticas ndo exigem absolutamente uma ruptura
completa com a perspectiva egocéntrica; elas referem-se ao télos de minha
vida. Deste ponto de vista, outras pessoas, outras historias de vida e esferas
de interesse ganham significado apenas na medida em que estejam unidos
ou entrelagcados a minha identidade, a minha histéria de vida e a minha esfera
de interesse no ambito de nossa forma de vida partilhada intersubjetivamente.
(HABERMAS, 1989, p. 9)

Assim, a razdo ética ndo consegue trazer valores passiveis de
universalizagéo, ao se direcionar a forma de vida daquele individuo e os valores de
determinado segmento, comunidade. Isso porque, em uma sociedade secularizada
existem muitos ethos de modo a que a racionalidade ética, pauta no bem-viver, fica
restrita aos diferentes extratos éticos que se tem. E deve-se, ainda, se afastar da ideia
de que o que € bom € ético e o0 que € ruim seria antiético. Pois, em cada determinado
universo (segmentos) existe uma ética, seja entre traficantes, membros de uma certa

comunidade religiosa, e também dentro do mundo politico.
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Sobre isso, afirmam Bannwart Junior, Martins e Silva (2019, p. 11)
que a “ética, para Habermas, refere-se a valores e concepc¢des de bem viver,
partiihados por uma coletividade a qual se pertence e deve ser analisada em
determinado ethos”. Assim, os autores explicam que “o uso ético da razao pratica em
Habermas diz respeito as concepgdes de bem viver, daquilo que se enxerga como
bom para determinadas camadas sociais ou comunidades”.

Nesse sentido, o que se tem observado no ambito partidario € um uso
pragmatico da razéo, no qual se utiliza os meios estratégicos e visando o fim. Na otica
empresarial, seria a l6gica de mercado que se busca o lucro pelo lucro e na politica o
poder pelo poder, através da instrumentalidade que ndo se importar com valores
éticos e morais, mas foca no agir estratégico no qual “os participantes supéem que
cada um decide de maneira egocéntrica, segundo o critério de seus proprios
interesses. No caso de ocorrer conflitos nas decisdes individualistas, é possivel “ser
decidido ou contido e posto sob controle, bem como apaziguado por um interesse
mutuo”. (HABERMAS, 1989, p. 8).

Para transportar o que se afirma para a realidade, nota-se que quando
se aumentou a desconfianca nos partidos, a partir do momento que em meio a
dendncias houve um sentimento de criminalizacao das legendas, as agremiacdes se
encontraram em uma situacado que tinham de (mussen) solucionar para conseguirem
manter a meta de conquistar o poder. Diante do “que devo fazer?”, as organizacbes
politicas escolheram ou incorporar-se com outras ou retirar o termo “partido” do nome,
com uma clara racionalidade adequada ao fim pretendido, sem nenhum valor ético ou
moral nas decisoes.

Figura 5 — Mudanca de nomenclatura

| m.'Amerol nome anterior | nome atual

(=T, I«

51 PEN: Partido Ecologico Maciona Patriota

70 PTdoB: Partido Trabalhista do Brasil Avante

Fonte: TSE
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Figura 6 — Incorporacdes partidarias

partido incorporado partido incorporador

numero | nome namero | nome

31 PHS: Partido Humanista d
44 PRP: Partido Republicano Pr
54 PPL: Partido Patria Livre 65 PCdoB: Partido Comunista do

Fonte: TSE

[a8)

rasil

Embora ndo conste das figuras, vale registrar que o PP, que antes da
lava-jato se denominava Partido Progressista, em 2017 manteve a sigla, mas alterou
a denominacdo para progressistas. Sobre essas mudancas, destaca-se reportagem
do portal G1 de 2017:

De olho nas elei¢cdes de 2018, um grupo de partidos aposta na mudanca de
nome, inclusive com a retirada da palavra “partido” da nomenclatura, para se
apresentar como uma nova alternativa e se descolar da atual crise politica e
se aproximar dos eleitores.

[...]

A simples mudanca de nome, porém, € vista com ceticismo por cientistas
politicos, que consideram a estratégia somente uma jogada de marketing.
Na avaliacdo de David Fleischer, Universidade de Brasilia (UnB), alterar o
nome representa “apenas uma mudanga de fachada” e que é preciso haver
uma reforma politica profunda. (CALGARO; MODZELESKI, 2017).

Constata-se que quando se viram pressionados pela sociedade em
razdo das denuncias e da crise politica, ao menos 8 partidos mudaram seus nomes,
retirando a palavra “partido”, e 2 se incorporaram a outros. A opcao dessas legendas
foi de, visando a meta (eleicdo 2018 e posteriores), alterar a nomenclatura para tentar
se descolar da “criminalizagdo” das agremiagdes partidarias. A crise deu uma
oportunidade e o desafio das entidades mudarem profundamente a fim de cumprir seu
papel na democracia, mas a saida foi mudar o discurso, se incorporar ou trocar de
nome. Nota-se, nesse caso, 0 uso pragmatico da razao pelos partidos.

A utilizacdo ética da racionalidade pratica ndo consegue abranger
valores universais, embora em determinados momentos € possivel que uma solucéo
ética também seja moral, na medida que seja possivel sua universalizacdo. Se diante
da crise partidaria, da “criminalizagdo dos partidos”, as agremia¢des adotassem
medidas como abertura das instancias democraticas, se teriam valores pertinentes ao
mundo (ethos) da politica como também principios morais que ultrapassam a mera
vida das organizac¢@es politicas para também atingir um anseio social e universal.

Desta forma, para fins desta pesquisa, tendo em vista a necessidade
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de principios passiveis desta universalizacdo, se faz necessario que os partidos
politicos se utilizem de uma racionalidade pratica moral, ainda que se inicie com
pragmatismo e eticidade, para se buscar a sua recuperacdo perante a sociedade.
Sobre o uso moral da razao pratica, Habermas (1989, p. 9) explica que “aproximamo-
nos, com efeito, do modo de consideragdo moral assim que examinamos se nossas
méaximas sao concilidveis com as maximas de outros”.

Adotar o compliance partidario, que inclui maior democracia interna,
€ bom para o partido (ética), mas também é bom para a sociedade, que tera
agremiacdes mais abertas e proximas do papel constitucional e democratico que lhes
cabem (moral). Nesse sentido:

A guestao "Que devo fazer?" é respondida moralmente com referéncia aquilo
gue se deve fazer (was man tun soll). Mandamentos, morais (moralische
Gebote) sdo imperativos categdricos ou incondicionados que exprimem
normas validas ou fazem implicitamente referéncia a elas. Apenas o sentido
imperativo desses mandamentos pode ser entendido como um "dever"
(Sollen) que nao é dependente nem de fins ou preferéncias subjetivas, nem
da meta, para mim absoluta, de uma vida boa, uma vida de éxito ou néo-
malograda. Em contrapartida, o que se "deve" (soll) fazer ou o que se "tem
de" (muss) fazer possui aqui o sentido de que é justo e, portanto, de que é
dever (Pflicht) agir desta maneira. (HABERMAS, 1989, p. 11).

Portanto, diante de uma adversidade que necessita de uma decisdo
pratica, ao se fazer o uso moral da razao busca-se ndo o bem ou o fim, mas o que é
justo. Desta forma, “tem-se que o agir pautado pela moral € um agir universalizado,
gue tem sempre, em Ultima instancia, a busca pelo que é justo”. (BANNWART
JUNIOR, MARTINS E SILVA, 2019, p. 12). Ainda que cada pessoa possa possuir Seus
préprios valores, de acordo com o ethos que ela vive, ao agir pelo uso da razao moral
pode acabar indo na contram&o de seus valores pessoais quando a acao justa for
contraria a sua ética.

O conceito de justica aqui se d4 na medida em que as razbes
utilizadas séo aceitas por todos. Conforme destaca PINZANI (2009, p. 126):

Questbes morais sdo, segundo Habermas, as que se deixam resolver
oferecendo-se razfes universalmente validas (isto é, razbes com as quais
todos poderiam estar de acordo). [...] uma norma moralmente valida é aquela
cuja vigéncia seria aceita por todos. Questdes morais sdo questdes da justica
e do bem-estar de outros, mas ndo questdes da vida boa. Estas Ultimas
podem ser respondidas somente no &mbito de um determinado mundo da
vida: sdo questBes éticas. Também um discurso ético segue regras
discursivas, mas a perspectiva que os participantes devem assumir neste
caso é diferente da dos discursos morais, ja que nele sdo os membros de
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uma certa comunidade ética e ndo todos os seres humanos que avaliam a
aceitabilidade de uma norma.

Assim, quando se afirma a necessidade de adog¢&o dos programas de
integridade pelos partidos politicos, inclusive mediante norma especifica que também
inclua regras de democracia intrapartidaria, tem-se em vista o uso moral da razao
pratica, vez que se trata de uma questao justa e que beneficiaria a todos, e a prépria
democracia. Mais uma vez deve-se destacar que ndo € somente o compliance que
trard maior moral partidaria, mas esse como meio para se ter no ambito dos partidos
guestdes como abertura democratica, equidade de género e maior transparéncia.

Realizado o fundamento tedrico, € preciso estabelecer mais razdes
para se adotar tais programas no ambito das agremiacfes. Ja se abordou que a
democracia liberal, como a posta pela Constituicdo Federal, ndo tem dado conta dos
desafios da sociedade altamente secularizada. A falta de participacdo ativa dos
cidadaos perpassa pelo déficit de representatividade e abertura dos partidos que,
somado aos escandalos de corrupcdo, gera uma privatizacao da opinido e vontade
publica, bem como falha no sistema constitucional pautado no monopolio partidario
guanto a elegibilidade.

Tem-se como saida o fortalecimento das entidades politico-
partidarias, em busca de uma ampla formacao discursiva, para que se transformem
em caixas de ressonancia da sociedade, aptas a captarem a opinido publica informal,
trazendo aos partidos uma estrutura sistémica. Para tanto € preciso largar o
pragmatismo ou a instrumentalidade, caracteristicas atuais das agremiacdes que
buscam o poder pelo poder, para que se consiga implementar uma moral
universalmente aceita por todos que trara o prestigio e confiabilidade que tanto falta
aos partidos politicos no Brasil.

Essa implementacdo perpassa, hecessariamente, por maior
democracia interna que, como ja destacado, se faz imprescindivel na efetivacdo do
compliance partidario. E preciso ter uma valora¢&o na deciséo racional, e ndo somente
se utilizar das técnicas ou meios que visem apenas os fins.

Quando se tem um déficit de representatividade nos partidos, o
préprio direito passa a ser meramente instrumental, e como sistema nao realiza a sua
posicdo de mediador entre 0 poder comunicativo e administrativo, pois, nao existe
uma ética discursiva dentro das agremiacgdes. A legitimacdo das normas passa pela

formacado discursiva anteriormente realizada na esfera publica. Assim, reabilitar os
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partidos é também buscar a reabilitacdo do préprio direito, e vice-versa.

As agremiacdes cumprem, conceitualmente, trés fungdes: juridico-
constitucional, social e politica. Entretanto, nenhuma delas tem sido satisfatoriamente
cumprida pelos partidos. E preciso assumir o papel de espacos publicos autbnomos
de formacdo democrética da opinido e vontade popular. Para isso, se torna
imprescindivel que as organizac¢des politicas assumam essa fun¢éo de canalizadora
e mediadora da opinido e vontade publica formal e informal através da liberdade e
democracia interpartidaria. Isso porque, com dominacéo, interferéncia e pragmatismo
de mercado, os partidos afastam a sociedade civil da esfera publica, impossibilitando
uma maior participacdo democratica de modo a aproxima-la da propria politica
parlamentar (poder comunicativo e poder administrativo).

Mudar nomenclatura e/ou siglas partidarias, trabalhar um discurso de
mudanca, investir no marketing, € comum, condutas adotadas héa certo tempo e que
ndo trazem uma aproximacdo com a sociedade. N&o basta propor e discursar, é
preciso, efetivamente, se tomar posi¢des diante da situacdo. Ainda que inicialmente,
se adote mudancas com vistas aos fins, utilizando-se da instrumentalidade também
presente na politica, se faz necessério novas decisoes.

Fazendo um paralelo, guardada as particularidades dos partidos, com
as empresas tem-se que a sociedade vem exigindo cada vez mais posturas, por parte
dessas pessoas juridicas, condizentes em externalidades positivas para a
coletividade, ainda que o lucro seja o fim da atividade empresarial. Assim como néo
h& conflito entre o lucro e posturas sociais e responsaveis no mundo empresarial, ndo
existe incompatibilidade entre se buscar o poder (fim) através de praticas mais
democraticas, transparentes e responsaveis. Nessa perspectiva de empresa,
BANNWART JUNIOR (2012, p. 516) destaca:

Hoje, o lucro torna-se consequéncia da competéncia de as empresas lidarem
com os “multiplos objetivos”, sobretudo sociais e ambientais, que despontam
no cenario produtivo. Acresce, ademais, que os objetivos sociais que primam
por uma sociedade mais justa, civilizada, sadia, equilibrada ecologicamente,
democrética e cidada, perpassam pelas condicdes de como a mesma se
reproduz materialmente e como distribui tais riquezas produzidas.

Destarte, as empresas tém percebido que ao adotarem praticas
sustentaveis e responsaveis ambiental e socialmente reflete em maior lucro. Nao

basta apenas uma boa instrumentalidade, meios adequados aos fins, a logica de
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mercado, pois, a sociedade analisa e cobra outras questdes (valores) de uma
atividade econémica. Da mesma forma, é com os partidos politicos. Ha uma saturacao
de propostas vazias, de marketing politico e eleitoral, sendo necessaria novas
condutas que tragam valores e mudancas no funcionamento partidario.

Muito ja se afirmou que os partidos devem assumir o seu papel da
esfera publica, e, portanto, deve-se trazer a compreensao desse espago publico na
doutrina de Habermas. Segundo o autor ndo se pode entendé-la como “uma
instituicdo, nem como uma organizagcdo, pois ela ndo constitui uma estrutura
normativa capaz de diferenciar entre competéncias e papéis”. Além disso, também
nao é “um sistema, pois, mesmo que seja possivel delinear seus limites internos,
exteriormente ela se caracteriza através de horizontes abertos, permeaveis e
deslocaveis”. (HABERMAS, 1997a, p. 92),

Desta forma, a esfera pubica pode ser entendida como “uma rede
adequada para a comunicacao de conteudos, tomadas de posi¢ao e opinides; nela os
fluxos comunicacionais séo filtrados e sintetizados”, no sentido de se conseguir
condensar as opinides publicas em determinas temas. (HABERMAS, 1997a, p. 92).
Assim, os partidos ndo seriam a prépria esfera, mas fariam parte dela, e, por essa
razao, nao se coloca as agremiagdes como detentoras da exclusividade da melhora
democrética e representativa, mas como protagonistas no conceito de espaco publico,
de modo a levar o poder comunicativo ao poder administrativo.

Os partidos dentro da esfera publica, caso adotem a racionalidade
moral através de valores universais como a democracia interna e controle interno (com
maior transparéncia), assumiriam um papel fundamental na formacéo da vontade que
hoje se encontra na propria iniciativa privada ou corporativa. As agremiacdes
possibilitando o processo comunicativo, sem dominacao, poderao sintetizar e filtrar as
demandas sociais convertendo-as em propostas politicas, e caso chegue ao poder,
em poder politico e acdes de governo.

Assim, a democracia deliberativa que é capaz de dar melhor resposta
politica na sociedade pos-convencional necessita das redes de comunicagdo e
formacdo da vontade, cumprindo aos partidos um papel de grande relevancia ao
captar e assimilar especialmente as opinides informalmente geradas, em um mundo
altamente tecnolégico no qual muitos se utilizam das redes sociais para se
expressarem. E preciso um canal para se captar os anseios populares de forma

organizada e aberta. Nao se enxerga éxito nessa formacéao discursiva caso venha de
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canais privados, como sociedades de classes, ou até mesmo do proprio Ministério
Publico. A politica, e consequentemente a atuagéo parlamentar, se muda através da
propria.

Destarte, ao contrario das empresas que ja constataram a eficiéncia
para o seu fim com a adoc¢do de condutas éticas e morais, 0s partidos seguem sem
perceber a importancia de se adotar essa ideia. Nado se pode pensar em uma
verdadeira democracia, quando as entidades responsaveis pela apresentacdo dos
representantes continuam fechadas, com fenbmenos antidemocraticos e,
principalmente, sem adotarem mecanismos que garantam a integridade de seu
funcionamento. Ao se depararem com “O que devo fazer?”, a resposta deve ser
fundada no dever e ndo somente no bem que isso fara ao ethos politico-partidario ou
a como essas condutas contribuirdo para o seu fim (poder).

N&o se nega a ideia de uma utilizacdo, inicial, instrumental e
pragmatica da razdo nesse caso, pois, a ado¢do de um compliance partidario que
inclua regras de democracia interna e maior participacdo dos filiados e terceiros na
vida intrapartidaria, também “rendera” politicamente, ao ser explorada pelo marketing
eleitoral e politico. Toda mudangca comeca com pequenos passos, e, ainda que se use
de tais programas para angaria apoio e voto, com o tempo tais mudancas refletirdo
em uma melhora do diagnéstico quanto aos partidos.

Desta forma, ao adotarem mecanismos de integridade, os partidos
estariam se utilizando tanto do pragmatismo, quanto da ética e moral em Habermas,
fortalecendo a mudanca da democracia liberal para a deliberativa, mais condizente
com as sociedades complexas do mundo pés-convencional. Isso porque, o
compliance (da forma proposta) estaria orientado ao poder e ao voto (uso pragmatico),
bem como ao se pautar por maior democracia interna, controle e transparéncia 0s
partidos estardo se utilizando do “bem agir’ relacionado ao ethos (politica), mas
também de valores morais que sao universalmente aceitos (e esperados) pela

sociedade.
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CONCLUSAO

Diante do problema colocado (a crise de representatividade/partidaria
e 0 recebimento preponderante de recursos publicos pelos partidos) chega-se a
conclusao de que a lei anticorrupcao é aplicavel as agremiacfes, no que nao contraria
a lei especifica (LOPP), bem como se faz necessario a ado¢do do compliance a fim
de se recuperar a confianca e o prestigio dos partidos perante a sociedade.

Ficou demonstrada a hipétese de que o programa de integridade
contribuird para que os partidos se tornem entidades democraticas capazes de as
suas funcgbes e também seu papel na esfera publica pensada por Habermas, de modo
a facilitar a democracia deliberativa, modelo mais adequado para as sociedades
complexas do mundo pdés-convencional.

N&o se tem como a solucéo dos problemas a adocédo de mecanismos
de integridade, mas ante o diagnéstico apresentado tal solugéo, se incorporada pelos
partidos, levaria a uma melhora quanto ao déficit democratico e representativo dessas
organizacoes.

Também se constatou, em que pese a autonomia interna dos partidos
disposta na Constituicdo, a possibilidade do Estado regular os programas de
integridade de modo a incluir para a afericao de sua efetividade a existéncia de regras
e normas de democracia intrapartidaria. Nao ha “blindagem” ou “soberania” das
agremiacdes em tal ponto que outros principios preciosos ao direito ndo devam ser
observados pelas organizacdes politicas.

Pode-se exigir das legendas o cumprimento de principios
fundamentais para a democracia como a transparéncia dos atos partidarios, maior
abertura democratica, especialmente quando se esta diante de um financiamento
preponderantemente publico. O compliance pensado no ambito partidario s6 tera
razao de existir quando vier acompanhado de valores, como a democracia interna,
equidade de género, e diligéncias sérias quanto ao uso do dinheiro oriundo do Estado.

A lei anticorrupgéo, nesse sentido, pode ser vista, enquanto nao advir
legislacéo propria, como fomentadora da adocéo dos programas de integridade pelos
partidos. Para isso, se faz necessario a compreensdo de sua aplicabilidade nesse
ambito, uma vez que os partidos sdo pessoas juridicas de direito privado, com
natureza de associagao de pessoas.

O fato da norma ndo mencionar expressamente as agremiacgoes, nao
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afasta a sua aplicacdo aos partidos. I1sso porque, a redagdo legal é a mais aberta
possivel quando determina que a legislacdo se aplica a quaisquer associacdes de
pessoas. Nao se teria isonomia quando aplicavel a determinadas pessoas juridicas
de direito privado, incluindo-se igrejas, entidades sem fins econémicos, sindicatos, e
nao se aplicar aos partidos.

Também ndo ha de se falar em incompatibilidades entre a Lei
anticorrupcado e a Lei partidaria, pois, conforme se demonstrou trata-se de uma
antinomia parcial-parcial, na doutrina de Bobbio (1995), que somente afasta a
aplicabilidade das sanc¢des de dissolu¢cdo compulséria e suspenséo do partido, tendo
em vista que existe disposicao especifica na lei dos partidos sobre o tema. Se o ato
do partido se der no ambito contabil e financeiro existe sang¢édo prevista na Lei
9.096/95, mas caso a conduta se enquadre nos atos dispostos no art. 5° da Lei
12.846/13 se incidir4 as puni¢cdes previstas nesta horma.

Ainda que o partido ndo fature, em seu conceito técnico, a propria
legislacdo anticorrupcéo prevé a possibilidade de multa com base em um valor minimo
e maximo. Essa logica legal, inclusive, é aplicavel as associacbes sem fins
econdmicos que também ndo tém faturamento.

Por outro lado, diante desta crise partidaria e representativa, 0s
partidos devem adotar programas de integridade, com contetddo além do restrito
cumprimento das normas, a fim de recuperarem a confianca da sociedade que,
conforme se demonstrou por pesquisas de opinido, ndo confiam nas agremiacdes
partidarias.

Ainda sobre a necessidade de adocdo do compliance partidario, se
estabeleceu como fundamento teorico 0s usos da razao pratica de Habermas, e como
hipétese de solucdo para a crise de representatividade a utilizacdo dos fundamentos
da democracia deliberativa, ainda que esta seja distante da realidade da sociedade
brasileira, mas suas bases sdo fundamentais no processo de reabilitacdo dos partidos
politicos para efetivar o papel deles de protagonismo na captacédo e assimilacdo da
opinido e vontade tanto formal quanto informal.

Portanto, conclui-se pela aplicabilidade da lei anticorrupcéo no ambito
partidario, bem como pela necessidade de adog¢é&o de programas de compliance pelos
partidos politicos, o que contribuir4 para uma melhora no desempenho das funcées

das agremiacdes, e consequentemente na propria democracia.
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