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RESUMO

O artigo visa tratar da discussao acerca da responsabilizacdo criminal da contabilidade
paralela de recursos em campanhas eleitorais, popularmente conhecida como “caixa dois”. A
metodologia qualitativa utilizada valeu-se de acurada analise de registros historicos,
inovagdes legislativas e evolugao jurisprudencial, em especial do Tribunal Superior Eleitoral
e do Supremo Tribunal Federal, sobre o tema apds a redemocratizacdo brasileira. Partindo
de uma reconstru¢io da formacao dos instrumentos de fiscalizacio da movimentacao de
recursos eleitorais, busca-se argumentar que houve a criminalizacao do “caixa dozs” pela via
jurisprudencial.

Palavras-chave: crimes eleitorais, caixa dois, falsidade ideolégica eleitoral, prestagao de
contas eleitorais.

ABSTRACT

This paper seeks to address the discussion about the criminal liability of parallel resource
accounting in electoral campaigns, popularly known as “slush fund”. The qualitative
methodology used is based on accurate analysis of historical records, legislative innovations
and jurisprudential evolution, especially of the Superior Electoral Court and the Federal
Supreme Court, on the theme after Brazilian democratization. Through a historical
reconstruction of the formation of control instruments for the movement of funds, it seeks
to argue that this practice was criminalized through the jurisprudential way.

Keywords: clectoral crimes, slush fund, electoral fraudulent misrepresentation, campaign
resources accountability.

INTRODUCAO

A busca por instrumentos que possam coibir o abuso de poder esta, de fato, na
esséncia da criagao e do desenvolvimento da Justica Eleitoral. Como afirma Favila Ribeiro,
“a histéria da Justica Eleitoral confunde-se com a prépria luta pela emancipagao eleitoral

I Advogado. Mestrando em Teoria do Estado pela Universidade de Sdo Paulo. Pés-graduando em Direito e
Processo Eleitoral pela Escola Judiciaria Eleitoral Paulista. Graduado em Direito pela Universidade de Sio
Paulo.

2 Advogado. Pés-graduando em Direito Penal Econémico pela Fundacio Getdlio Vargas. Graduado em
Direito pela Universidade Presbiteriana Mackenzie.
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do mandonismo oficial. Hoje, o grande desafio que permanece para a Justica Eleitoral
reside no poder econdémico. Muito pouco tem sido coibido, e menos ainda tem sido
punido” (1998, p. 422). A maxima do jurista cearense ainda se aplica, em muito, aos dias
atuais. Sem duvida, o poder econémico influi sobremaneira nos pleitos, fazendo com que
seja necessaria a repressao a agoes que venham a macular a vontade dos eleitores ou
desequilibrar a isonomia da disputa eleitoral. Passados mais de vinte anos da reflexao de
Ribeiro, mostra-se oportuno verticalizar a discussao a respeito da forma contemporanea de
emprego dos instrumentos de coibi¢ao.

A designacao de determinadas condutas enquanto crimes eleitorais, por certo, tem
como objetivo essa repressao. Nao raro, a ideia da criminalizacio do “caixa dois” surge no
debate publico enquanto medida util para combater a corrup¢ao. Inimeros projetos de lei
com esse conteddo, dos mais variados matizes, tramitam nas casas legislativas. As
propostas vao desde a tipificacao de dois crimes distintos, um de recebimento e outro de
movimentagio de valores, como no PL. 4883/09% até a admissio da responsabilizacio
objetiva dos partidos politicos pela contabilidade paralela cumulada com a san¢ao criminal
dos candidatos que dela se beneficiem, conforme o apresentado no PL 83/19*. A ultima
tentativa que ganhou os holofotes da imprensa foi a do Pacote Anticrime, apresentada em
2019 pelo Executivo como um grande conjunto de alteragoes legislativas voltado ao
“endurecimento” do sistema penal. A iniciativa, no entanto, foi desmembrada e
descaracterizada durante sua tramitacdo’, tendo sido apensada a uma série de outros
projetos de lei que ainda tramitam na Camara do Deputados.

13

A despeito dessas inciativas, o Supremo Tribunal Federal admitiu que “o
denominado ‘Caixa 2’ sempre foi tratado como crime eleitoral, mesmo quando sequer
existia essa tipificacdo legal”. Ao afirmar a possibilidade da existéncia de um crime sem
previsao no ordenamento, o Tribunal parece ir contra o principio da legalidade — um dos
fundamentos do Estado Democratico de Direito. A complexidade da questao ¢ tamanha
que a torna capaz de despertar paixGes politicas que ndo contribuem para o
encaminhamento racional da necessaria discussao sobre o tema.

Um exemplo disso foi a grande repercussao do julgamento do INQ 4.435 AgR-
Quarto/DF, que confirmou a histérica jurisprudéncia do STF no sentido de que os crimes
conexos aos eleitorais sio de competéncia da Justica Eleitoral. A decisdo foi encarada pelos
grandes veiculos de comunica¢io como uma “derrota para Lava Jato”, uma vez que em
muitas das denuncias apresentadas no contexto da Operacio o crime de falsidade
ideoldgica eleitoral (art. 350 do Codigo Eleitoral) foi utilizado para incriminar a pratica do

3 A proposiciao de autoria do entdo deputado federal Rodrigo Rollemberg preve, também, a instituicao do
financiamento exclusivamente publico das campanhas eleitorais.

4 O projeto de lei de autoria do deputado Rodrigo Agostinho estende a aplicacio da Lei n® 12.846/13 (Lei
Anticorrup¢ao) aos partidos politicos, muito embora o art. 1°, § dnico do referido diploma restrinja sua
aplicacao a sociedades empresarias.

> Moro retira caixa dois de pacote anticrime depois de pressio de politicos. Congresso em foco, Brasilia, 19 de
fevereiro de 2019. Disponivel em <https://bit.ly/3xCE9nv>. Acesso em 01.05.2021.

¢ Trata-se do precedente da Pet 6820 AgR-ED, no qual foi designado o Ministro Ricardo Lewandowski como
redator para o acérddo por ter capitaneado corrente vencedora. No mesmo passo, o Ministro identifica o tipo
do art. 354-A do Cédigo Eleitoral como o delito de “caixa dois’. O que ndo nos parece a melhor intepretacio,
tendo em vista que o tipo mais se amolda a uma espécie de “peculato eleitoral” do que um enquadramento
para a contabilidade paralela.

7 Esta narrativa pode ser observada em: Em derrota para Lava Jato, STT decide que Justica Eleitoral pode
julgar crime comum. Folha de Sao Paulo, 14 de marco de 2019. Disponivel em <https://bit.ly/3nHh{fG]>;
STF decide que Justica Eleitoral julga corrupcao quando houve caixa 2. O Estado de Sao Paulo, 14 de marco
de 2019. Disponivel em <https://bitlv/2RnqUGg>; STF impde derrota a Lava Jato sobre caixa 2 e encampa
guerra contra procuradores. El Pais, 15 de marco de 2019. Disponivel em <https://bit.ly/3ufK729>. Acesso
em 01.05.2021.
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“caixa dois”. Ao assim proceder, a Corte esvaziou, de certo modo, a controversa
competéncia da 13* Vara Federal de Curitiba, responsavel pelo julgamento da Operagao
Lava Jato.

Mas afinal, a contabilidade paralela de campanha constitui crime no ordenamento
juridico brasileiro?

O presente artigo objetiva demonstrar que o atual enquadramento do “caixa dois”
como delito de falsidade ideoldgica eleitoral foi construido jurisprudencialmente a partir de
interpretaces expansivas dos institutos previstos na legislacao eleitoral. Para tanto, se
analisara o advento da obrigacio de prestacio de contas pelos candidatos e comités
financeiros como instrumento de controle do financiamento eleitoral pelo Poder Judiciario,
bem como a possibilidade de as escrituras la declaradas serem qualificadas como
“documento publico” — elemento necessario para caracterizacao do tipo. Em um segundo
momento, sera feita uma revisao da evolugao jurisprudencial do TSE, em paralelo com as
decisdes do STF®, acerca do possivel cometimento deste crime no bojo da prestacio de
contas, buscando identificar os pontos de inflexdo nessa compreensio e o contexto politico
em que as mudancas de entendimento estavam inseridas. Por fim, partindo de tais
elementos, serdao tracadas algumas conclusdes sobre suas consequéncias para a protecao da
lisura da competicao eleitoral.

1 A OBRIGACAO DA PRESTACAO DE CONTAS PARA OS CANDIDATOS E A
BUSCA POR UM MAIOR ACCOUNTABILITY NO FINANCIAMENTO
ELEITORAL

Majoritariamente, a doutrina ensina que o principal instrumento que a Justica
Eleitoral possui para aferir a regularidade da origem e a licitude da alocagao dos recursos
financeiros de uma campanha eleitoral ¢ a prestacao de contas (GOMES: 2020, p. 502). A
obrigacao dos partidos de manterem “rigorosa escritura¢ao de suas receitas e despesas,
precisando a origem daquelas e a aplicacao destas” remonta ao Codigo Eleitoral de 1950.
No entanto, para os candidatos, isso tornou-se uma preocupaciao a partir da Lei n°
8.713/93, que estabeleceu normas para a campanha eleitoral de 1994 — a primeira apds o
tmpeachment do Presidente Fernando Collor.

A busca por um maior accountability do financiamento eleitoral foi, em grande parte,
influenciada pela CPMI’ que investigou Collor no inicio da década de 1990 pela acusagio
de que um vultoso montante de recursos nao contabilizados teria sido movimentado em
sua campanha (SPECK: 2005; BACKES e VOGEL: 2014). A época, vigia ainda a Lei n°
5.682/71, a qual proibia doa¢oes de empresas aos partidos. Na expectativa de que a
transparéncia propiciasse uma melhor regulacio da matéria, a op¢ao do Legislativo foi pela
legalizacao das contribuicGes de pessoas juridicas para o pleito de 1994 ¢ a institui¢ao da
prestagao de contas para os comités financeiros das campanhas.

8 O modelo de governanga eleitoral brasileiro estabelecendo uma estreita relagao entre o STF e o TSE,
fazendo com que este dltimo funcione como uma espécie de “camara especial” do Supremo Ttibunal Federal
para temas eleitorais (MARCHETTI, 2011). Por esse motivo ¢ necessario que a evolugao jurisprudencial do
TSE, especialmente em temas que concernem a responsabiliza¢do criminal de agentes politicos detém foro
por prerrogativa de funcio, seja analisada paralelamente com a do STF.

O A “CPMI do Esquema PC Farias” concluiu pela necessidade de uma série de alteracGes na legislacio eleitoral.
Dentre estas propostas, estava previsio de que a Justica Eleitoral fizesse o exame “da real movimentacao
[financeira e dos dispéndios e recursos aplicados nas campanbas eleitorais” (p. 325 do Relatério Final da CPMI criada
através do RQN 52/92-CN).
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Essa op¢ao legislativa, que apostava na regulagao e na transparéncia como resposta
ao financiamento irregular, foi acolhida pela Lei n® 9.096/95, a qual passou a regulamentar
a formagao, a estrutura e o funcionamento dos partidos politicos. O novo diploma era
necessario para a efetivacao da autonomia partidaria e das demais garantias asseguradas as
agremiagoes politicas, superando o regramento herdado do periodo autoritario (RIBEIRO:
1990). Nao obstante o texto constitucional tenha dado diretrizes acerca do papel a ser
desempenhado pelos partidos politicos apds a abertura democratica, permaneceu silente
quanto ao modelo de financiamento da politica a ser adotado. A escolha coube, entao, ao
legislador ordinario.

Em seguida, a Lei n° 9.100/95 estabeleceu as novas normas para as eleicdes de
1996, e passou a delimitar, com maior especificidade, o dever de prestacio de contas dos
candidatos'. Essa escolha, por fim, se consolidou com o advento da Lei n® 9.504/97 — que,
embora estabelecesse que o candidato era o tnico responsavel pela prestacio de contas,
ainda colocava o comité financeiro como intermediario para a apresentacao das contas das
campanhas'’.

Gradualmente, a responsabilidade pela arrecadagiao e pelo gasto dos recursos saiu
das maos dos partidos politicos e ficou a cargo dos candidatos que disputavam o pleito.
Contudo, embora esta medida possa ser entendida como positiva para o combate ao
“caciquismo” interno dos partidos'?, ha implicacoes sobre a forma como estes recursos sao
dispendidos para a conquista do sufragio dentro do modelo eleitoral adotado no Brasil.

O sistema de representagao proporcional de lista aberta com votagao nominal faz
com que o individualismo prevaleca nas campanhas eleitorais. Como a busca pelo voto é
individual, nao ha incentivo a uma disputa por uma base coletiva que se identifique com
um programa mais amplo. Os candidatos disputam uns contra outros — inclusive aqueles
pertencentes a mesma legenda — tendo que se diferenciar individualmente de alguma forma.
Uma maneira de se destacar dentro desse arranjo institucional ¢ a construgao de uma base
prépria — que gire em torno de sua personalidade e nao necessariamente dos ideais da
agremiagdao partidaria — a qual pode ser erigida, dentre outras maneiras, através do
direcionamento de verbas, como emendas patlamentares, ou da concessao de favores,
presentes ou beneficios, os quais sao, por vezes, ilicitos (SAMUELS: 2006).

Dessa forma, em um sistema que privilegia os candidatos individualmente e nao a
coordenagao do partido politico no processo eleitoral, a ado¢io de uma prestacao de
contas para cada uma das candidaturas passa a fazer sentido, principalmente para fins de se
aferir a legalidade na captacao e no dispéndio dos recursos movimentados. A imposi¢ao da
demonstracao da contabilidade eleitoral torna obrigatoria a apresentagao de documentos a
Justica Fleitoral. E essa, por conseguinte, passou a aferir a veracidade da documentacio. F
neste contexto que o crime de falsidade ideoldgica eleitoral passa a se apresentar como um
tipo penal capaz de acolher o fenémeno do “caixa dois”.

O delito de falso, no entanto, tem como objetivo a tutela do bem juridico da fé
publica, sendo em tudo semelhante ao crime previsto no art. 299 do Cédigo Penal

10°Art. 35. Até cinco dias uteis ap6s a escolha de seus candidatos em convengio, o partido constituira comités
financeiros, com a finalidade de arrecadar recursos e aplica-los nas campanhas eleitorais. (...) § 6° A prestacao
de contas dos candidatos e comités financeiros deve ser feita de acordo com plano de contas simplificado
elaborado pelo Tribunal Superior Eleitoral.

1 Para as campanhas majoritarias, a apresentacdo pelo comité financeiro era obrigatéria. Todavia, para as
campanhas proporcionais havia a alternativa de serem apresentadas exclusivamente pelo candidato. Como se
obsetva da redacdo originaria dos §§ 1° ¢ 2° do att. 28, da Lei n® 9.504/97.

12°0O controle dos recursos organizacionais pela direcao partidaria ¢ um dos fundamentos da “lei férrea da
oligarquia”, desenvolvida por Robert Michels. Contudo, como demonstrou Panebianco, o poder organizativo
dificilmente serd monopolizado apenas por um grupo interno (BRAGA, 2012).
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(falsidade ideoldgica). Todavia, a discussio publica, em muito potencializada pelos
“escandalos de corrup¢ao”, concerne a aspectos de uma relagao pervertida entre o publico
e o privado, passando ao largo de aspectos relacionados a fé publica ou a veracidade de
documentos (LEITE e TEIXEIRA: 2017). Nao ha uma clara definicao sobre qual seria o
bem juridico tutelado com a criminalizacao autonoma do “caixa dois”. Esse poderia estar
associado a crimes contra a administracao publica, mais notadamente a corrup¢ao passiva
(art. 317, do CP), ou mesmo a necessidade de preservacao da isonomia entre os candidatos
— principio estruturante do Direito Eleitoral (LEITE: 2017).

A despeito disso, no ambito do AT n® 1913/SP, o Ministro Edson Vidigal passou a
reconhecer, em 2000, a possibilidade da pratica da falsidade ideoldgica eleitoral no processo
de prestacio de contas. Nao obstante o recurso tenha sido provido por auséncia de
elemento subjetivo para a configuracao do delito, o Ministro assentou as bases para que a
declaracaio de movimentagoes financeiras na campanha eleitoral pudesse perfazer o
elemento objetivo para a configuracao do crime do art. 350 do Cddigo Eleitoral; ou seja,
passou-se a entender a prestacao de contas como documento publico.

2 A EVOLUCAO HISTORICA DA JURISPRUDENCIA DO TSE E DO STF EM
FACE AO DEBATE PUBLICO SOBRE OS PROBLEMAS DO
FINANCIAMENTO ELEITORAL NO BRASIL:

Francisco de Assis de Moraes Souza, conhecido popularmente como Mao Santa, foi
o primeiro governador na historia a ser cassado pelo TSE por abuso de poder nas elei¢oes
de 1998 (RO n° 510/PI). Embora tenha sido considerada preclusa pelo Tribunal, a
alegacio de emprego de recursos nao contabilizados em sua campanha foi utilizada para
formar a convic¢do dos Ministros pela ocorréncia de abuso do poder economico no
julgamento realizado em 2001". Uma série de ilicitos foram reconhecidos, mas, acerca de
questdes criminais, versou-se apenas sobre a pratica de corrupcao eleitoral (art. 299 do
Cédigo Eleitoral). O “caixa dozs”, ainda que reprovado pelos membros da Corte, nido
encontrou aderéncia tipica em nenhuma norma penal.

Nas mesmas eleicoes de 1998, surgiram fortes dentncias sobre o tema com relacao
a campanha de reeleicio de Fernando Henrique Cardoso. O jornal Folha de Sio Paulo'
noticiou a existéncia de uma planilha “secreta” que continha uma série de doagdes
realizadas por empresarios a campanha presidencial nao constantes da sua prestacio de
contas. A série de reportagens desaguou em diversos procedimentos na Justica Eleitoral —
como, por exemplo, a RP n° 628/DF ¢ a RP n° 305/MG — que alegavam a pratica de
abuso de poder econémico, bem como do crime previsto no art. 350 do Cdodigo Eleitoral.
Apds uma série de insucessos, a discussao foi encerrada em 2002 no STF com o
arquivamento monocratico, pelo Ministro Catlos Velloso, da PET 2189/DF, que pedia a
instauracdo de inquérito para investigar o cometimento de falsidade ideolégica eleitoral na
ocasiao.

Ja no julgamento do HC n° 482/PR, o Tribunal tratou, pela primeira vez de forma
especifica, da suposta pratica de “caixa dois” sob o aspecto criminal por fatos ocorridos na
campanha de Cassio Taniguchi para prefeitura de Curitiba em 2000. O inquérito policial

13 Além do mais, embora coberta pela preclusao, entendo grave, e por isso levo-o emr conta para formar minha conviceao, o fato
de ter o Diretor Adpinistrativo confessado a arrecadagao de recursos para a contratagio de bandas mmsicais para se
apresentarem nos comicios dos RECORRIDOS. Esses recursos nao foram objeto da Prestagio de Contas a Justica Eleitoral”.
Trecho do voto do Ministro Relator Nelson Jobim no RO n° 510/PL

14 Documento secreto revela doagoes nao registradas para campanha de FHC. Folha de Sao Paulo, Brasilia,
12 de novembro de 2000. Disponivel em: <https://bit.ly/3fynSaN>. Acesso em 01.05.2021.
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originario, instaurado, novamente, com base em documentos obtidos pela Folha de Sao
Paulo", investigava a omissdo de declaragoes de gastos em sua prestacio de contas.

Na denuncia ofertada, o Ministério Publico Eleitoral do Parana tipificou a
movimentacdo ndo escriturada de pouco mais de R§ 630 mil como crime de falsidade
ideoldgica eleitoral, buscando imputar responsabilidade penal ao candidato a partir da
realizacao de uma interpretagao expansiva do tipo. Apés o TRE/PR receber a dentncia,
em outubro de 2003, Taniguchi impetrou habeas corpus no TSE, requerendo o trancamento
da agdo penal por atipicidade da conduta.

O entao prefeito alegava que, por conta da interpretagao sistematica dos artigos 17
e 20 da Lei n°® 9.504/97, a prestacao de contas poderia ser apresentada tanto pelo partido
como pelo candidato ou, até mesmo, pelos dois. Tendo delegado integralmente as funcoes
de arrecadar recursos e realizar gastos em sua campanha para o comité financeiro do PFL,
Taniguchi nao assinou a prestacao de contas referente a sua campanha. Assim, imputar-lhe
conduta omissiva na declaragao de gastos seria admitir a responsabilidade objetiva, a qual,
como sabido, é incabivel no Direito Penal brasileiro.

A agdo foi relatada pelo Ministro Luiz Carlos Madeira, que apresentou voto pela
denegacao da ordem. O relator entendia que o comité financeiro age em nome do
candidato, sendo este o tnico responsavel pela idoneidade das contas de campanha, como
preceituava o art. 21 da Lei n® 9.504/97 e a Res-TSE n° 20.566. Nos termos desses
dispositivos, os membros que compunham o comité nao seriam responsabilizados, mas sim
o titular da candidatura. Fosse o contrario, o candidato poderia sempre se eximir da
responsabilidade de manter a lisura de seus recursos de campanha, atribuindo sempre o ato
ilicito a terceiro.

No entanto, o Ministro Marco Aurélio abriu a divergéncia, que se consagraria
vencedora, afirmando que “a inicial parte de ficcao juridica. E implica uma construcao no campo
penal, de que se teria, mesmo sem haver o denunciado subscrito a prestagio de contas, o respectivo
comprometimento. O passo, para mim, ¢ demasiadamente largo”. Essa corrente entendia que o
candidato havia sido meramente beneficiado pelo falso cometido por seu comité de
campanha, ndo podendo ser atribuida a ele responsabilidade criminal. Haveria, em tese,
responsabilizagao objetiva do candidato por conduta praticada por terceiro, sem que O
tesoureiro nem mesmo tivesse sido denunciado. Com efeito, em junho de 2004, a ordem
foi concedida para trancar a a¢ao penal que Taniguchi enfrentava.

Contudo, ainda em 2004, o mesmo Ministro Marco Aurélio apresentou
entendimento um tanto quanto diverso no STF. O entio Deputado Augusto Nardes foi
denunciado por omitir o recebimento de cerca de R$ 20 mil de sua prestagao de contas —
relativo a sua campanha para deputado estadual em 1998. Embora nio se tenha apenado o
agente politico, uma vez que se operou a suspensao condicional do processo, a decisao do
relator foi pelo recebimento da dendncia por identificar indicios de autoria e materialidade
do crime de falsidade ideoldgica eleitoral (AP n® 363/RS).

Em contraposicao ao decidido no TSE, o Ministro ndo teceu maiores
consideracdes sobre a assinatura dos documentos apresentados a Justica Eleitoral. A
despeito da alegacio da defesa de Nardes sobre a atipicidade da conduta pelo fato do
recibo da suposta doacido eleitoral ter sido assinado apenas pela esposa do candidato, o
magistrado limitou-se a afirmar que isto seria “Zezza prprio a instrugio processual”.

A época, a questdo ja era central no debate das reformas necessarias para o bom
funcionamento do sistema politico. Em dezembro de 2003, foi instituida a Comissao

15 PFL omitiu R§ 29,8 mi do TRE do Parani. Folha de Sio Paulo, Curitiba, 06 de novembro de 2001.
Disponivel em: <https://bit.ly/2Nuk612>. Acesso em 01.05.2021.
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Especial da Reforma Politica na Camara, com o objetivo de sanar os vicios do
financiamento eleitoral — que, naquele momento, era fundamentalmente o “caixa dois”.
Como fruto desses debates, foi formulado o PL 2.679/03, o qual propunha, além do
financiamento exclusivamente publico de campanha e da adocdo de listas fechadas pré-
ordenadas, a sancao de cassacao de diploma ou registro para aqueles que recebessem
recursos por fora da contabilidade oficial. Contudo, o impulso politico necessario para a
aprovagao do projeto minguou ao longo de sua tramitacao, até que foi determinado o seu
arquivamento em 2007, ap6s ser apensado a diversos outros projetos.

Melhor sorte teve o PLS n°® 275/05, de autoria do Senador Jorge Bornhausen.
Apresentado no meio da crise politica que ficou conhecida como “Mensalao”, a proposta
trazia em sua reda¢io originaria a criacio do tipo penal do “caixa dois’'°. Entretanto, no
decorrer da tramitacdo do projeto na Camara dos Deputados, foi apresentado um
substitutivo pelo Deputado Moreira Franco, transformando o dispositivo em ilicito
eleitoral semelhante aquele contido no art. 41-A da Lei n® 9.504/97.

Concomitante ao tramite legislativo, estava em pleno funcionamento a CPMI dos
Correios, que tinha como objetivo justamente apurar as dentdncias feitas por Roberto
Jetferson acerca da suposta compra de parlamentares para a base governista em entrevista
concedida pelo patlamentar ao jornal Folha de Sio Paulo'. Entre as conclusdes do
relatério final do inquérito parlamentar, estava presente a indicacao para a aprovagao do
projeto de lei'”®. Com isso, foi promulgada a Lei n® 11.300/06", que criou a figura da
representacio por arrecadacdao e gastos irregulares de campanha. Isto é, estabeleceu-se a
primeira forma do art. 30-A da Lei das Elei¢bes, que, posteriormente, seria modificado pela
Lei n® 12.034/09 para o aperfeicoamento de seu processamento™.

Apbs essas significativas mudancas, o TSE analisou, novamente, a possibilidade de
0 ““caixa dois” ser subsumivel ao crime de falsidade ideoldgica eleitoral. Em 2007, o
TRE/MT havia recebido denuncia contra Alexandre César pela pratica deste delito, em
razao de alegada omissao da declaragao de despesas realizadas em sua campanha para
prefeito de Cuiaba, em 2004.

Nesse caso, varios credores que prestaram servico ou forneceram material para a
campanha eleitoral de César buscaram o Poder Judiciario para o fim de verem quitados os
seus débitos. Ocorre que os valores pedidos nas execugdes nao coincidiam com aqueles
declarados na prestagao de contas, o que ensejou a investigacio. Do mesmo modo que
Taniguchi, César impetrou habeas corpus contra a decisao, requerendo ao TSE que
arquivasse O processo.

16 Constava da redacdo inicial: Art. 26-A. Constitui crime eleitoral, punfvel com detencdo de 3 (trés) a 5
(cinco) anos e multa no valor de R$20.000,00 (vinte mil reais) a R$50.000,00 (cinquenta mil reais), além de
cassacdo do registro do candidato beneficiado e perda do fundo partidario, o ndo-registro ou contabilizacdo
de doacdes ou contribuicoes em dinheiro ou estimaveis em dinheiro.

17 Contei a Lula do "mensalio", diz deputado. Folha de Sao Paulo, 06 de junho de 2005. Disponivel em:
<https://bitly/3hN39mc>. Acesso em 01.05.2021.

18 Como se pode obsetvar no trecho: “Ainda, o Substitutivo da Camara dos Deputados ao Projeto de Lei do Senado no
275, de 2005, de autoria do Senador Jorge Bornhausen, apresenta importantes modificacoes na legislagao eleitoral que devem ser
implementadas para coibir a repeticao das condutas apuradas nesta CPMI” (p. 1705 do vol. III do Relatério Final dos
Trabalhos da CMPI “dos Cotteios”, ctiada por meio do RQN 07/2005-CN)

19 Nesta mesma alteracio legislativa foi reformado o att. 21 da Lei n® 9.504/97 para que a responsabilidade
entre o candidato e o administrador financeiro fosse solidaria, o que, como visto, foi um relevante argumento
para que nio houvesse a tesponsabilizacio criminal de Celso Taniguchi no HC 482/PR.

20 Esta alteracdo buscou consolidar a orientacdo jurisprudencial de que o prazo para interposicao da
representacio pelo art. 30-A da Lei n° 9.504/97 era de 15 dias ap6s a diplomagao. Como afirma Costa (20006),
os fatos ilicitos de arrecadacdo e gastos de campanha sio, normalmente, flagrados apds o pleito ¢ a
diplomacio dos eleitos.
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No entanto, no HC n°® 581/MT, cujo relator era o Ministro Cezar Peluso, a Corte
denegou a ordem, por unanimidade, em marco de 2008. Em uma breve fundamentacao, o
relator considerou que os fatos se amoldavam ao tipo penal de falsidade ideoldgica eleitoral
e, como fundamento, valeu-se do precedente firmado no HC n® 482/PR — o qual, como
visto, concedeu a ordem para o trancamento do processo contra Taniguchi. O caso era
permeado pelas acusacdes que ficaram conhecidas como “FEscindalo dos Aloprades™', as
quais alegavam o envolvimento de Valdebran Padilha®, tesoureiro da campanha de César,
em um esquema de compra de informagoes para prejudicar candidatos oposicionistas.

Tendo como ato coator a decisio de nio concessao da ordem, Alexandre César
impetrou novo habeas corpus perante o STF, reiterando seu pedido de trancamento. O writ,
que foi autuado como HC n°® 97.993/MT, inicialmente teve seu pedido liminar denegado
pelo Ministro Celso de Mello, fazendo com que a persecucao criminal prosseguisse. Muito
embora as Cortes Superiores nao tenham encerrado o tramite do procedimento, o
TRE/MT decidiu pela absolvicao do candidato nos autos n® 1811/07. Como efeito, acdo
apresentada perante o STF — que ainda nao tinha sido apreciada pelo colegiado — teve a sua
perda de objeto decretada em 2011.

Em 2012, o STF iniciou o julgamento dos envolvidos no escandalo do “Mensalio”
(AP n° 470/MG). As dentncias, em sua maioria, imputavam a pratica de corrupcido
passiva, peculato e lavagem de dinheiro. Embora na narrativa acusatoria da Procuradoria-
Geral da Republica muito se falasse sobre financiamento eleitoral escuso, nao se imputou a
nenhum dos acusados a pratica de quaisquer crimes eleitorais.

Coube as defesas, portanto, alegar a desclassificacio dos crimes contra a
administracdo publica para a pratica do delito previsto no art. 350 do Cédigo Eleitoral. O
argumento defensivo tinha dois objetivos principais: enfraquecer a tese de que os valores
movimentados para a suposta compra da base aliada advinham do erario publico e buscar a
prescricao punitiva, tendo em vista que as penas maximas cominadas para os delitos
imputados eram maiores do que aquelas previstas para a falsidade ideolégica eleitoral.

O argumento das defesas nao foi acolhido pela Corte. Houve a condenagao de
diversos envolvidos, com a modificagdo da jurisprudéncia firmada pelo STF desde o
julgamento do caso Collor (AP n°® 307/DF), que atestava a necessidade da demonstracio
de ato de oficio para a configuragao do crime de corrupgao passiva. No entanto, no que
toca a criminalizacao do “caixa dois”, assentou-se importante premissa pela reprovabilidade
penal da conduta. Como mostra Galvao (2017), na fundamentagao dos votos dos Ministros
houve o reconhecimento de que a pratica da contabilidade paralela de campanha configura
o delito de falsidade ideolégica eleitoral®.

21 Os fatos foram tratados pelo TSE por meio da AIJE n° 1176/DF, tendo sido julgada improcedente pela
absoluta falta de provas robustas para condenacio.

22 Empreiteiro preso em SP ¢ filiado ao PT e financiou campanhas em Mato Grosso. Folha de Sao Paulo, 16
de setembro de 2006. Disponivel em: < https://bit.ly/3hLEISR>. Acesso em 01.05.2021.

23 Trecho do voto do Ministro Luiz Fux sobre o item IIT da dendncia: “Em um segundo tipo de situacio,
figure-se o caso em que determinado candidato a cargo publico eletivo recebe doacdo de terceiro que
simpatize com a sua plataforma de campanha, sem, contudo, realizar a correspondente escrituracao contabil
do valor. Neste caso, a vantagem indevida, j4 que os candidatos sio obrigados por lei a declarar a Justica
Eleitoral todas as importancias recebidas para custear a campanha, até para a verificacdo dos limites legais
aplicaveis. Porém, ndo se obsetva, s6 por essa conduta, uma correspondente potencialidade de interferéncia
no exercicio da fungao publica, mas apenas um compartilhamento de ideais. Faltando o elemento tipico “em
razdo da funcdo”, ndo incide o praeceptum iuris do art. 317 do Cédigo Penal. O fato, porém, nio ¢ atipico. O
agente deve responder pelo delito previsto no art. 350 do Coédigo Eleitoral” (p. 1528 do acérdio da AP
470/MG).
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A partir de entao, referida subsuncao passou a ser aplicada pelas Cortes Superiores
sem maiores questionamentos. Assim, foi recebida a dentncia no INQ 3.345/DF pelo STF
em 2014, na qual se imputava ao Deputado Ratinho Junior a pratica de “caixa dois” na
campanha eleitoral de 2002. O Ministro Marco Aurélio, relator do caso, consignou que “ha,
em principio, a incidéncia do preceito no que versa o documento publico, assim
considerada a prestacao de contas”. Da mesma forma, o Ministro Luiz Fux, em 2015,
recebeu a incoativa sobre o mesmo delito contra Paulo Maluf, no bojo do INQ 3.601/SP,
por omissdes na prestacao de contas referentes ao pleito de 2010.

No entanto, as significativas mudangas no sistema politico e eleitoral, no que toca a
responsabilizagdo criminal de agentes politicos, tiveram como marco o ano de 2015,
quando os desdobramentos da Operagao Lava Jato comegaram a impactar mais fortemente
o cenario nacional.

Por meio da ADI 4.650/DF, o STF decidiu pela inconstitucionalidade das doacoes
empresariais para campanhas eleitorais, contrapondo-se a escolha realizada pelo legislador
na época do caso Collor. A decisdo, no entanto, contribuiu para que surgissem disfungoes
no financiamento eleitoral, com o aumento da concentracio dos gastos dos proprios
candidatos, favorecendo aqueles que ja possuem mais recursos (SOARES: 2019). Mais
especificamente sobre o impacto disso no “caixa dois” e sua relagio com o mercado de
financiamento eleitoral, afirma Bruno Reis (2020):

Mais de 10 anos se passaram e, no percurso, deu-se uma progressiva
inviabilizagdio pelo Poder Judiciario de um mercado privado de
financiamento eleitoral minimamente controlavel: primeiro, em 2015,
pela interdi¢do das doagdes por pessoas juridicas, responsaveis por 75%
dos recursos utilizados nas eleicoes de 2014; no ano seguinte, pela
admissao de doagdes legais como prova em processo de corrupgao, a
partir do processo movido contra o senador Valdir Raupp (MDB-RO).
Enquanto isso, restava intacta nossa principal anomalia: o teto das
doacbes permanecia fixado como um percentual da renda do doador.

Ao longo do caminho projetou-se de maneira clara a inevitabilidade da
existéncia de um mercado de financiamento eleitoral, e a urgéncia de
pensarmos nele como tal. Um mercado a ser, sim, regulado para que
possa cumprir sua funcdo politica e social especifica; se porém tentarmos
suprimi-lo vamos alimentar o mercado clandestino (o caixa dois, no
caso), que provavelmente serd regulado pela violéncia ou a intimidacio.
No caso do mercado de financiamento eleitoral, o perfil da demanda por
dinheiro sera ditado pelo sistema eleitoral, e podera ser mais concentrado
ou mais fragmentado em termos geograficos, partidarios etc., conforme
os efeitos produzidos pelo sistema eleitoral sobre a organizacio da
disputa e o sistema partidario. Ja o perfil da oferta de dinheiro sera
definido pelas regras que presidem o financiamento publico e privado as
campanhas — e, muito especialmente, pela natureza dos eventuais limites
e restricGes que pesem sobre as doagdes eleitorais e a arrecadagdo de
recursos pelas candidaturas. Com esse filtro, as pecas do quebra-cabegas
caem em seu lugar quase sozinhas: nosso problema serd de desequilibrio
extremo na concentracio relativa de oferta e demanda de dinheiro em
nosso mercado de financiamento de campanhas. Tinhamos (e temos) em
vigor a regra mais concentradora da oferta de financiamento eleitoral em
todo o mundo (pelo teto proporcional a renda do doador), e um dos
sistemas eleitorais que mais dispersa a demanda por financiamento,
dentre todos os sistemas de que consigamos dar noticia.

Nessa linha, tendo o STF reconhecido a possibilidade de tipificacio da conduta
como fato criminoso, o TSE, por sua vez, seguiu na mesma direcao. O precedente firmado
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no REspe n® 41861/RS, de relatoria do Ministro Jodao Otavio de Noronha, bem representa
essa nova posicao jurisprudencial.

O apelo, cujo julgamento ocorreu em 2015, tratava da rejeicio de denuncia pelo
TRE/RS sob o argumento de que “a omissao de informacdes na prestacao de contas da
campanha ¢ inapta a configurar o crime de falsidade ideoldgica eleitoral de que trata o art.
350 do Cédigo Eleitoral, porquanto ausente a finalidade eleitoral na conduta em tese
praticada”. No entanto, o plenario do TSE decidiu pelo provimento do recurso
apresentado pelo Ministério Publico Eleitoral para que se anulasse a decisio da Corte
Eleitoral gatcha e que a agao penal fosse devidamente processada. O pronunciamento da
Corte era claro no sentido de assentar que o “caixa dois” constitufa o crime de falsidade
ideoldgica eleitoral.

O resultado, como se viu nos processos que acusavam agentes politicos no dltimo
petriodo por atos de corrupeao, foi a imputacao do crime de falsidade ideologica eleitoral
em boa parte das denuncias, uma vez que a movimentagao escusa de recursos era, por
vezes, utilizada nas campanhas eleitorais.

CONCLUSOES

Assim, observa-se que a grande disfuncionalidade no financiamento eleitoral causa
impactos profundos na responsabilizacao criminal de agentes politicos. A associacao entre
a imoralidade, a corrupcao ou a venalidade da funcao publica, e as irregularidades no
financiamento eleitoral acaba por turvar o debate sobre as possiveis alternativas aptas a
aprimorar o funcionamento do sistema politico-eleitoral.

Como visto, as mudancas no entendimento dos Tribunais Superiores em relagao a
tipificagao da pratica do “caixa dois” enquanto falsidade ideoldgica eleitoral ocorreram, em
regra, em meio a “escandalos de corrupgao”. Esse clima social acabou por ampliar
significativamente a reprovabilidade da conduta perante a sociedade, que, entretanto, nao
obteve respostas na atuacao do Parlamento.

Em funcio disso, o Poder Judiciario passou a dar respostas a esse apelo, passando a
criminalizar, por via jurisprudencial, a contabilidade paralela de campanha. Ao mesmo
tempo, também pela via jurisprudencial, houve a mudan¢a de todo o modelo de
financiamento de campanhas, com a vedacdo das contribuicbes empresariais. Nesse ponto,
sem tecer consideragoes sobre o erro ou acerto da adogao do sistema predominantemente
de recursos publicos, o fato é que o “mercado clandestino” foi incentivado, conforme
demonstrado por Bruno Reis.

Observa-se, portanto, que diversas medidas unilaterais sio tomadas em situagoes
excepcionais, a despeito de nao dialogarem entre si. O fenomeno de reagir a escindalos ao
invés de perseguir ideais (SPECK: 2005) demonstra que as tentativas de reforma penal
relacionadas ao “caixa dois” estao inseridas no ambito de uma logica reativa (e muitas vezes
irracional) afeita ao que se convencionou chamar “Direito Penal de Emergéncia”. Tal
conotagao politico-criminal revela maior preocupagao com os efeitos simbodlicos da
criminalizacao de condutas e nao em sua efetiva capacidade de contribuir a resolu¢io de
problemas sociais concretos, de modo a, nao raras vezes, promover a violacio de uma série
de garantias do acusado, tanto na esfera do direito material, quanto na do direito processual
(BECHARA: 2008; MOCCIA: 1997 apud ALMEIDA e CACICEDO: 2020).

Isso, aplicado a esfera das elei¢oes, tem um potencial ainda mais lesivo, pois afeta
nao apenas as liberdades e garantias individuais do cidadao, mas toda a estabilidade do
sistema democratico. Assim, para se alcangar a fundamental plenitude do exercicio da
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democracia, ¢ necessario que as paixoes e 0s interesses momentaneos sejam deixados de
lado para que, desse modo, seja possivel a realizacio de um debate estrutural acerca da
forma como se financia a politica no Brasil. Essa importante discussao, portanto, nao pode
se reduzir a conferir respostas de curto prazo, mas deve buscar uma estabilizaciao de longo
prazo na relacdo entre o publico e o privado nas campanhas eleitorais.
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