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1. Introducio

Apo6s o advento da Lei n® 8.429/92, a
doutrina pétria desandou a se pronunciar
sobre quase tudo acerca do tema da impro-
bidade administrativa, esclarecendo, nesse
contexto, diversos conceitos e construindo
teses das mais variadas possiveis.

Todavia, salvo rarissimas exce¢des, nao
cuidou de enfrentar as duas questdes que
sdo objeto do presente trabalho, talvez até
em razdo da quase furtividade com que
agem os partidos politicos: a possibilidade
de responsabilizacdo dos dirigentes dos
partidos politicos por atos de improbidade
administrativa e a prescricdo referente a
esses mesmos atos.

Ap6s pesquisa nos principais Tribunais
deste pais, também nao se encontram de-
cisdes que tenham enfrentado o tema de
frente, destacando-se, a bem da verdade,
apenas alguns casos em que a questdo foi
debatida de forma tangencial.

Em vista disso, resolvemos fazer al-
gumas consideracdes, ainda que breves
e, mais das vezes, perfunctérias, com o
objetivo de, pelo menos, acender o debate
sobre a matéria.
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2. Responsabilizagdo dos dirigentes dos
partidos politicos por atos de improbidade
administrativa

A Constituicdo Federal estabelece, no
seu art. 37, § 4%, que “os atos de improbida-
de administrativa importardo a suspensao
dos direitos politicos, a perda da funcao
publica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erario, na forma e grada-
¢do previstas em lei, sem prejuizo da acao
penal cabivel”.

Objetivando emprestar concretude ao
comando constitucional, a Lei n° 8.429/92
elencou quais sujeitos estariam suscetiveis
as penalidades da lei. Destarte, dispde o art.
1° dessa lei que:

“Os atos de improbidade praticados
por qualquer agente ptblico, servidor
ou ndo, contra a administracdo direta,
indireta ou fundacional de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal, dos Municipios,
de Territério, de empresa incorpo-
rada ao patrimonio publico ou de
entidade para cuja criagdo ou custeio
o erario haja concorrido ou concorra
com mais de cinqiienta por cento do
patrimoénio ou da receita anual, serdo
punidos na forma desta lei.”

Convém observar, nesse ponto, que o
legislador especificou quem efetivamente
seriam os sujeitos ativos (qualquer agen-
te publico, servidor ou nado) e os sujeitos
passivos (administracdo direta, indireta
ou fundacional de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal,
dos Municipios, de Territério, de empresa
incorporada ao patrimonio ptublico ou de
entidade para cuja criagdo ou custeio o era-
rio haja concorrido ou concorra com mais
de cinquenta por cento do patrimoénio ou
da receita anual) do ato de improbidade
administrativa.

Quanto a essa denominagdo “agente
publico”, necessario lembrar que a lei de
improbidade resolveu fixar uma conceitu-
acao propria no seu art. 2°, eis que é consi-

derado todo aquele que exerce, ainda que
transitoriamente ou sem remuneracgao, por
elei¢do, nomeacao, designacao, contratagao
ou qualquer outra forma de investidura
ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou
funcdo nas entidades mencionadas no
artigo anterior.

No afa de ampliar a dimensao subjeti-
va de submissdo a lei de improbidade, o
paragrafo tinico do art. 1° nos trouxe o que
a doutrina especializada passou a chamar
de agentes publicos equiparados, ou seja,
todos aqueles que houverem praticado atos
de improbidade contra o patrimonio de
entidade que receba subvencao, beneficio
ou incentivo, fiscal ou crediticio, de 6rgao
publico bem como daquelas para cuja
criacdo ou custeio o erario haja concorrido
ou concorra com menos de cinquenta por
cento do patrimoénio ou da receita anual,
limitando-se, nesses casos, a sangdo pa-
trimonial a repercussdo do ilicito sobre a
contribuicao dos cofres publicos.

A diferenga, portanto, que reside entre
essas duas espécies de sujeitos ativos diz
respeito, fundamentalmente, na extensao
da sancao patrimonial a eles submetidos.

Com efeito, ha de se observar que,
enquanto inexiste qualquer limitacao san-
cionatéria aos agentes improbos definidos
no caput do art. 1%, aqueles inseridos no
paragrafo tnico, denominados agentes
publicos equiparados, a san¢ao patrimonial
ficara limitada a repercussao do ilicito sobre
a contribuicdo dos cofres ptiblicos.

Aqui ja se pde em relevo o objeto do
nosso estudo.

Assim, hé de se indagar se os dirigentes
de partidos politicos estariam ou ndo abran-
gidos em algum desses dispositivos.

Em um primeiro momento, poder-se-ia
pensar que nao seriam eles atingidos com
a referida lei, até mesmo em razio de os
partidos politicos, nos termos do que dis-
pdem os arts. 17 da CF e 44 do CC, serem
considerados como pessoas juridicas de
direito privado, sendo-lhes assegurada au-
tonomia para definir sua estrutura interna,
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organizagdo e funcionamento e para adotar
os critérios de escolha e o regime de suas co-
ligacdes eleitorais, sem obrigatoriedade de
vinculagdo entre as candidaturas em 4&mbito
nacional, estadual, distrital ou municipal,
devendo seus estatutos estabelecer normas
de disciplina e fidelidade partidéria.

Entretanto, em um olhar mais atento,
especialmente para o § 32 do art. 17 da CF,
pode-se verificar que os partidos politicos,
em que pese guardarem uma elevada par-
cela de autonomia - diga-se de passagem,
garantida constitucionalmente -, também
recebem recursos publicos.

Nesse contexto, frise-se o recebimento,
por conta dos partidos politicos, do famoso
- eparaalguns, famigerado - fundo partida-
rio, assim como € importante registrar que
as agremiagOes partidarias se beneficiam
do acesso gratuito ao radio e televisdao, nao
s6 em tempos de eleicao (periodo eleitoral),
quando se mostra presente a conhecida e
sempre lembrada propaganda eleitoral, mas
também no periodo extraeleitoral, quando
entra em cena a propaganda partidaria.

Dito isso, merece relevo tecer algumas
consideragdes acerca do fundo partidario e
do acesso ao horario gratuito no rddio e na
televisao para divulgagdo das propagandas
eleitoral e partidaria.

O Fundo Partidario, na licao de De Pla-
cido e Silva (1999, p. 375), consiste no:

“Fundo especial de assisténcia aos
partidos politicos, constituido pelas
multas e penalidades eleitorais,
recursos financeiros legais, doagdes
espontaneas privadas, dotagdes or-
¢amentarias publicas.”

Aprofundando-se na analise, veja-se
a redacdo conferida ao art. 38 da Lei n®
9.096/95:

“Art. 38. O Fundo Especial de As-
sisténcia Financeira aos Partidos
Politicos (Fundo Partidério) é cons-
tituido por:

I - multas e penalidades pecuniarias
aplicadas nos termos do Cédigo Elei-
toral e leis conexas;

II - recursos financeiros que lhe forem
destinados por lei, em carater perma-
nente ou eventual;

I - doagdes de pessoa fisica ou ju-
ridica, efetuadas por intermédio de
depdsitos bancérios diretamente na
conta do Fundo Partidério;

IV - dotagbes orcamentarias da Unido
em valor nunca inferior, cada ano, ao
namero de eleitores inscritos em 31
de dezembro do ano anterior ao da
proposta orcamentaria, multiplica-
dos por trinta e cinco centavos de real,
em valores de agosto de 1995.”

O que importa destacar, para efeitos do
presente trabalho, sdo as dotacdes orcamen-
tarias da Unido - previstas no mencionado
inciso IV -, que, segundo informagodes di-
vulgadas nojornal “O Estado de Sao Paulo”,
s6 no ano de 2009, giraram em torno de R$
155.440.000,00 (cento e cinquenta e cinco mi-
lhdes, quatrocentos e quarenta mil reais).

Quanto a sua distribuigdo entre os par-
tidos, far-se-a nos moldes do art. 41-A, da
Lein®9.096/95:

“Art. 41-A. 5% (cinco por cento) do
total do Fundo Partidario serdo desta-
cados para entrega, em partes iguais,
a todos os partidos que tenham seus
estatutos registrados no Tribunal
Superior Eleitoral e 95% (noventa e
cinco por cento) do total do Fundo
Partidério serdao distribuidos a eles
na proporc¢do dos votos obtidos na
altima eleicdo geral para a Camara
dos Deputados.”

No que se refere a aplicagdo dos recur-
sos, dispde o art. 44 do mesmo diploma
legislativo:

“Art. 44. Os recursos oriundos do
Fundo Partidario serdo aplicados:

I - na manutencdo das sedes e ser-
vicos do partido, permitido o paga-
mento de pessoal, a qualquer titulo,
observado neste altimo caso o limite
maximo de 50% (cinquenta por cento)
do total recebido; (Redacao dada pela
Lein® 12.034, de 2009)
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Il - na propaganda doutrinéria e
politica;

III - no alistamento e campanhas
eleitorais;

IV - na criacdo e manutencao de
instituto ou fundagdo de pesquisa e
de doutrinacdo e educagao politica,
sendo esta aplicacdo de, no minimo,
vinte por cento do total recebido.

V - na criacao e manutengao de pro-
gramas de promocao e difusdo da
participacdo politica das mulheres
conforme percentual que sera fixado
pelo 6rgdo nacional de direcao par-
tidaria, observado o minimo de 5%
(cinco por cento) do total.”

Por fim, a lei de regéncia preconiza que
a Justica Eleitoral pode, a qualquer tempo,
investigar sobre a aplicacdo de recursos
oriundos do Fundo Partidério, a teor do §
2° do art. 44 da Lei n° 9.096/95.

Assim, conforme explica Garcia (2008, p.
193): “os partidos politicos tém o dever de
prestar contas a Justica Eleitoral quanto ao
destino dado aos recursos que receberam
do Fundo Partidério”.

Nao é de se admirar que, num pais que
ocupa a 752 colocagdo no dltimo indice de
corrupgdo publicado pela Transparéncia
Internacional (com apenas 3,7 pontos numa
escala de 0a10), é cada vez mais clara a pos-
sibilidade de apropriagdo ou malversagao
dos recursos do Fundo Partidario por parte
dos dirigentes, além de, como bem lembra-
do por Garcia (Idem): “ndo comprovagao
de sua utilizagdo para os fins descritos no
art. 44 da Lei n® 9.096/95, o que ensejara o
surgimento de uma presuncao iuris tantum
de desvio de finalidade”.

Nesse passo, convém ilustrar essa men-
cionada possibilidade com o recente escan-
dalo de repercussao nacional, apurado na
CPI dos Correios, em que foi amplamente
noticiado o envolvimento de determinado
partido politico com a utilizagdo indevida
dos recursos oriundos do Fundo Partidario,
que eram destinados para pagamentos
de despesas estranhas aquelas inerentes

aos objetivos propostos pela legislacao,
configurando-se como “verbas nado con-
tabilizadas”. A propésito do tema, apenas
para esclarecer esse aspecto, ndo se pode
perder de vista a licao de Castro (2008, p.
444 ,445):
“(...) O recebimento de doacdes que
nao sao contabilizadas na conta ban-
caria (dai que ndo contabilizada e ndo
informada na prestagao de contas) e
a utilizagao do respectivo recurso ca-
racterizam o chamado ‘caixa 2’, pois
tal movimentagao financeira passara
ao largo da apreciacao da Justica Elei-
toral, ou seja, na clandestinidade.”

Por outro lado, no que tange a propa-
ganda eleitoral gratuita, dispde a legislacao
eleitoral que “a propaganda eleitoral no
radio e na televisao restringe-se ao horario
gratuito definido nesta Lei, vedada a vei-
culacdo de propaganda paga”.

Nesse sentido, deve-se dizer que de
gratuito ndo se pode falar. O que h4, na
verdade, é uma espécie, digamos, de aqui-
sicdo coletiva do horario das emissoras
por via obliqua, uma vez que, na dicgao
do art. 1° do Decreto n® 5.331/05, as em-
presas poderdo deduzir, na apuracdo do
Imposto sobre a Renda da Pessoa Juridica
(IRPJ), oito décimos (ou 80%) do prego do
espago comercializavel pelo tempo que
seria efetivamente utilizado pela emissora
em programagcdo destinada a publicidade
comercial, no periodo de duragao da propa-
ganda eleitoral ou partidaria gratuita.

S6 para se ter uma ideia do impacto
que esse beneficio fiscal acarreta aos cofres
publicos, merece realce a noticia publicada
no site Contas Abertas:’

“A propaganda gratuita dos partidos
politicos nas elei¢des do préximo ano,
no radio e na TV, ndo vai sair tdo em
conta para os cofres publicos. A Recei-
ta Federal estima que as emissoras de
todo o pais deixem de pagar R$ 851,1
milhdes em impostos, em 2010.”

! Disponivel em: www.contasabertas.uol.com.br
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Assim, nao restando dtividas quanto ao
recebimento de recursos publicos por parte
dos partidos politicos, forgoso reconhecer
que essas entidades estdo efetivamente in-
seridas entre aquelas cujo custeio o erdrio
haja concorrido ou concorra com algum
percentual do seu patrimoénio ou da sua re-
ceita anual, restando, apenas, definir se, no
caso concreto, essa participagdo representa
mais de cinquenta por cento (o que faria
incidir no caput do art. 1°da Lein°8.429/92)
ou menos de cinquenta por cento (estando,
portanto, inserido no pardgrafo tnico do
art. 12 da Lei n°® 8.429/92).

Dessa forma, resta l6gico, portanto, que
os seus dirigentes possam ser submetidos
as sangoes estabelecidas na Lein®8.429/92,
quer seja como agentes publicos previstos
no caput, quer seja como agentes publicos
equiparados, estes, como dito alhures, pre-
vistos no paragrafo tinico do art. 1° dessa
mesma lei.

Nesse sentido, vale transcrever ementas
de acérdaos proferidos no &mbito do Tribu-
nal Regional Federal da 12 Regiao:

“PROCESSUAL CIVIL. AGRAVODE
INSTRUMENTO. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. MEMBRO DE
DIRETORIO DE PARTIDO POLITI-
CO. RECEBIMENTO DA PETICAO
INICIAL. LEI N¢ 8.429/92, ART. 17,
§ 8. INDICIOS SUFICIENTES. IM-
POSSIBILIDADE DE EXAUSTAO
QUANTO AO MERITO. VERBAS
RECEBIDAS POR PARTIDO POLITI-
CODO FUNDO PARTIDARIO. VER-
BAS INTEGRADAS COM RECUR-
SO FEDERAL. MALVERSACAO.
INTERESSE DA UNIAO. COMPE-
TENCIA DA JUSTICA FEDERAL.
INTEGRANTES DO DIRETORIO
REGIONAL. ILEGITIMIDADE PAS-
SIVA PARA INTEGRAR A LIDE. IN-
CONSISTENCIA DA ALEGACAO.
LEINe8.429/92, ART. 1, PARAGRA-
FO UNICO E ART. 32. CARENCIA
DA ACAO POR AUSENCIA DOS
PRESSUPOSTOS LEGAIS E VIOLA-

CAO DO PRINCIPIO DA AMPLA
DEFESA. NAO CONFIGURACAO.
1. Versando a acao de improbidade
administrativa sobre suposta malver-
sacdo de verbas do Fundo Partidario
e a circunstancia de que as verbas
foram recebidas da Unido, sob condi-
¢do e sujeitas a prestagdo de contas e
ao controle da Justica Eleitoral, bem
como a presenca da Unido como as-
sistente na lide, caracterizada esta a
competéncia da Justica Federal para
processar e julgar o feito (CF, art. 109,
I). 2. A circunstancia de os agravantes
integrarem o Diretério Regional do
Partido e administrarem as verbas
do Fundo Partidario supostamente
de forma irregular, os legitimam a
integrarem o polo passivo da agao
de improbidade. 3. Nao se constitui
pressuposto para o recebimento da
inicial da acao de improbidade o de-
talhamento pormenorizado da con-
duta tida como improba. 4. Havendo
indicios suficientes da pratica de atos
de improbidade deve a peticao inicial
ser recebida, a fim de que a agdo tenha
seu curso normal com a produgdo de
provas. 5. Na condicao de gestores de
verbas do Fundo Partidario, ainda
que nao sejam agentes publicos, os
agravantes estdo sujeitos as sanc¢oes
da Lei de Improbidade Administra-
tiva (Lei n° 8.429, art. 3%). 6. Agravo
improvido. (BRASIL, 2007, p. 50).

PROCESSO CIVIL. ‘ACAO’ DE IM-
PROBIDADE ADMINISTRATIVA.
VERBA DO FUNDO PARTIDARIO.
COMPETENCIA DA JUSTICA FE-
DERAL. LEGITIMIDADE PASSIVA.
PRINCIPIO DA ASSERCAO. NAO
DEMONSTRACAO DA EVIDENTE
INEXISTENCIA DE ATO DE IM-
PROBIDADE. RECEBIMENTO DA
INICIAL. I - O interesse da UNIAO
a justificar a competéncia da Justica
Federal decorre da circunstancia de
as verbas do fundo partidario serem
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compostas de receitas e distribuidas
a partir de esferas federais de poder,
assim como estar submetida a contro-
lejunto a 6rgaos de mesma natureza.
II - No instante preliminar, a questdo
da legitimidade deve ser examinada
a partir do principio da assergdo, i.d.,
a partir da conformacao da demanda
pelos argumentos lancados nas pecas
da fase postulatéria. III - Nao ha
deficiéncia na formulacido da causa
de pedir, em especial no que refere
a participacdo dos réus a ponto de
impedir o exercicio do direito de
defesa, desde que as condutas foram
suficientemente descritas na inicial.
IV - O interesse processual surge
do vetor necessidade, posto que
somente na presente via pode ser
obtida a aplicagdo das penalidades
da Lei n. 8429/92. V - A decisdo de
recebimento da inicial se encontra
suficientemente fundamentada. VI -
Agravo desprovido. (BRASIL, 2008,
p.- 119)".

Configurada, portanto, a legitimidade
passiva dos dirigentes de partidos politicos
para responder a agdo de improbidade,
que, por 6bvio, deve seguir seu tramite de
acordo com o disposto na Lei n® 8.429/92,
exsurge uma outra questdo, ndao menos
importante, que, infelizmente, ndo me-
receu a devida atencdo do legislador: a
prescrigao.

3. Prescricio

Seguindo a precisa conceituacdo apre-
sentada por Garcia (2008, p. 499), concebida
e aperfeicoada como um imperativo de
ordem publica, a prescrigdo é fator impres-
cindivel a harmonia das relacGes sociais,
atuando como elemento impeditivo do
avango de uma instabilidade generalizada,
assegurando-se a necessaria seguranca juri-
dica da atuacdo estatal persecutoéria.

Alias, quanto a esse tema, tem-se como
inacreditavel que o legislador possa ter sim-

plesmente “esquecido” ou “nao pensado”
na hipétese de fixar um prazo prescricional
em relagdo a outros sujeitos passivos, que
nao os expressamente consignados no art.
23, incisos I e II, da mencionada lei.

Nesse rol dos “excluidos”, estdao inclu-
idos, além dos chamados particulares ou
terceiros - aqueles que, mesmo nao sendo
agentes publicos, induzam ou concorram
para a prética do ato de improbidade ou
dele se beneficiem sob qualquer forma di-
reta ou indireta -, os dirigentes de partidos
politicos.

Com efeito, dispde o art. 23 da Lei n®
8.429/92:

“Art. 23. As agdes destinadas a levar
a efeitos as sangdes previstas nesta lei
podem ser propostas:

I - até cinco anos ap6s o término do
exercicio de mandato, de cargo em co-
missdo ou de fungdo de confianga;
I - dentro do prazo prescricional
previsto em lei especifica para faltas
disciplinares puniveis com demissao
a bem do servico publico, nos casos
de exercicio de cargo efetivo ou em-
prego.”

Vé-se, dessa maneira, que o legislador
somente se preocupou com os que detém
mandato, cargo em comissao ou fungdo de
confianca (inciso I) e com os exercentes de
cargo efetivo ou emprego (inciso II), dei-
xando, assim, uma injustificavel e pernicio-
sa lacuna legal quanto aos demais agentes
publicos (equiparados ou ndo), bem como
em relacdo aos terceiros/ particulares.

A doutrina e a jurisprudéncia patria
praticamente ignoram o problema e, mais
das vezes, apenas fazem uma analogia
com as situagdes previstas nos incisos I e
II do art. 23, entendendo-se, em sua quase
totalidade, que o prazo prescricional deve
seguir a mesma sorte do agente publico
envolvido.

Entretanto, registre-se que hé vozes dis-
sonantes quanto a essa aplicacdo analégica,
tais como a levantada por Mattos (2006, p.
812). Em sua opinido, especificamente no
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tocante aos terceiros/ particulares, deve-se,
a mingua do dispositivo legal especifico,
aplicar as regras de prescrigao geral conti-
das no Decreto n®20.910/32. Eis uma breve
transcricao de seu entendimento:
“Diante do siléncio da supra referi-
da norma legal, que nao focaliza a
situacdo juridica dos particulares/
terceiros, prevalece a regra geral
da prescrigdo, que é de cinco anos,
contados do fato tido como irregular
ou ilicito.
Este raciocinio decorre da deter-
minacdo do artigo 22 do Decreto
n® 20.910/32, que impde o prazo
prescricional de 5 (cinco) anos para
o exercicio de ‘todo o direito’, sem
excecao, contra a Fazenda Publica ou
dela para os administrados.”

De fato, ndo se afigura razoavel impor
ao dirigente de partido politico um prazo
prescricional que fique indexado ao final
do exercicio do mandato, porquanto, di-
versamente do que ocorre com os chefes do
poder executivo, aqueles podem ficar inde-
finidamente a frente da gestao do partido, o
que, em tltima andlise, configuraria caso de
imprescritibilidade nado previsto em lei.

No nosso sentir, portanto, parece ser
mais adequado o entendimento no sentido
de se dar um tratamento diferenciado de
acordo com o ato improbo.

Dito em outras palavras, tratando-se
de algum ato comissivo praticado pelo
dirigente - como, por exemplo, a apresen-
tacdo de notas fiscais falsas para encobrir
desvios de recursos do Fundo Partidario
ou aplicacdo desses mesmos recursos de
forma dissonante com o estatuido no art. 44
da Lein®9.096/95 -, que efetivamente reste
caracterizado como ato de improbidade, o
prazo quinquenal da prescri¢do deve ser
contado a partir da execugdo desse ato,
sendo, portanto, prescindivel saber se ja se
encerrou ou ndo a gestdo do partido politico
por parte do dirigente improbo.

Em outro pértico, caso se trate de ato
omissivo - como, por exemplo: a ndo pres-

tacdo de contas do Fundo Partidario no
prazo legal -, o lapso prescricional somente
terd inicio apds o fim do referido prazo legal
para apresentacdo dessas contas.

Desse modo, deve-se dizer que, até que
sobrevenha alteragado legislativa dando
novos contornos a Lei de Improbidade Ad-
ministrativa, sempre haverad controvérsia
acerca dos temas ora discutidos, restando
apenas a sugestao para que o Poder Legisla-
tivo, no desempenho do seu mister, lapide e
alumie essa importantissima lei, até mesmo
em prestigio ao principio da seguranca juri-
dica, tao caro ao nosso festejado e desejado
Estado Democrético de Direito.

4. Conclusao

Inicialmente, verificou-se que o tema,
embora relevante, ndo mereceu, por parte
da doutrina especializada, maiores atengoes
quanto ao aspecto da responsabilizacao dos
dirigentes de partidos politicos por atos de
improbidade e da prescricao quanto a esses
mesmos atos.

A partir do estudo realizado, espe-
cialmente levando em consideracdo a
analise da Lei n° 8.429/92 e as diversas
nuangas atinentes aos partidos politicos,
mormente quanto aos institutos do Fundo
Partidario e do beneficio fiscal vinculado
ao horario eleitoral gratuito, verificou-se
que, em razdo de receberem, direta ou
indiretamente, recursos publicos, subsiste
a responsabilizagdo dos dirigentes dos
partidos politicos.

Quanto a prescri¢do, ndo obstante o va-
cuo legislativo referente aos dirigentes de
partidos politicos improbos, demonstrou-se
haver divergéncias doutrindrias no que se
refere ao termo a quo para a contagem do
prazo quinquenal.

Ao final, sugeriu-se alteracdo legislati-
va para que o lapso prescricional tenha o
seu inicio condicionado a espécie do ato
reputado como improbo, diferenciando-
se, portanto, caso esse ato seja comissivo
ou omissivo.
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