FRAUDES A COTA DE GENERO NA PERSPECTIVA
DO DIREITO ELEITORAL SANCIONADOR
Gender Quota Frand from the Perspective of Electoral Sanctioning Law

Resumo: Para fomentar a participacio feminina na
politica, o art. 10, § 3° da Lei 9.504/97 impde aos
partidos politicos o dever de langarem um minimo
de 30% de candidatas nos pleitos eleitorais. Entre-
tanto, esse avan¢o na promo¢ao formal da igualdade
de género nao foi acompanhado por mecanismos
que coibissem o uso de “candidatas laranja”, nem de
previsao legal que estabelecesse uma punicao diante
de seu descumprimento. Tal lacuna foi preenchida
jurisprudencialmente, de forma que tais situagoes
passaram a ser apuradas como fraudes as cotas de
género ou como abuso de poder (politico). Nio
obstante, a questdo mais problemadtica diz respeito
a0 alcance da punicao: se limitada aquelas e aqueles
diretamente envolvidos no ilicito, a0s vinculados ao
partido politico no qual ocorreu a fraude ou se deve
atingir toda a coligacdo. A questao tramitou pelos
tribunais regionais eleitorais do Pafs, nos quais se
formou o entendimento de que toda coligagao de-
veria ser punida, tese acatada pelo Tribunal Superior
Eleitoral (TSE) no julgamento do Recurso Especial
Eleitoral n® 193-92/P1. Com isso, estabeleceu-se
uma férmula de responsabilizagao objetiva, sem
andlises de elementos subjetivos para caracterizacao
das condutas, tampouco com aferi¢io do nexo de
causalidade, o que permitiu inclusive que candidatas
legitimamente eleitas fossem cassadas. O objetivo
deste trabalho consistiu em analisar se a férmula
adotada e o alcance das punicoes sio compativeis
com a garantia constitucional do devido processo
legal, tendo em vista que se esta diante do exercicio
do jus puniendi do Estado, qualificado como direito
eleitoral sancionador. Chegou-se a conclusio de que a
responsabilizacio pelo cometimento dessas fraudes
nao pode ultrapassar aquelas e aqueles que tenham
concorrido diretamente para a perpetracio do ilici-
to, podendo atingir excepcionalmente os filiados a
partido politico que tenham institucionalmente agi-
do no sentido de fraudar a politica afirmativa. Sus-
tentam os autores que a solucao fixada pelo TSE
importa em malversagio dos pilares democraticos e
constitucionais e podem levar a autofagia da prépria
politica afirmativa.
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Abstract: To encourage female participation in po-
litics, art. 10, § 3°, of Law 9504/97 imposes that po-
litical parties must present a minimum of 30% of
women candidates in the elections. However, this
advance to promote gender equality was not accom-
panied by monitoring mechanisms to prevent parties
from bending the rule nor legal provision to punish
non-compliance. Jurisprudence has worked to fill
this gap, and deviant practices — such as appointing
candidates to comply with the quota who were not
actually running, the so-called “non-viable candida-
tes” — started to be investigated as fraud or abuse
of power. Nevertheless, the most problematic issue
concerns the scope of the punishment, i.c., whether
restricted to those directly involved, the political par-
ty, or the electoral coalition. Brazil’s regional electo-
ral courts have debated this issue, and the dominant
understanding is that the whole coalition should
be punished. The Superior Electoral Court (TSE)
accepted this theory in the judgment of RESPE
19392/P1. Thus, an objective liability formula was
established, without analyzing subjective elements to
characterize the conduct and with no assessment of
the causal link, which has led to the removal of le-
gitimately elected female candidates. This study exa-
mines whether the formula adopted and the scope
of the punishments were compatible with the due
process, considering the exercise of the state’s jus pu-
niends, which is qualified as an electoral sanctioning
right. The study concluded that the accountability for
committing these frauds could not go beyond tho-
se who directly participated in the deviant practice,
exceptionally reaching members of the party that
institutionally contributed to distorting the affirma-
tive policy. Based on these findings, we understand
that the TSEs decision incurs the malpractice of the
democratic and constitutional pillars and may lead to
autophagy of affirmative politics.
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1 Introdugao

Dos mais diversos setores da sociedade em que a desigualdade de
geénero ¢é flagrante, sem duvida, a esfera politica se destaca como das mais
proeminentes e resistentes. E sabido que, historicamente, esse lugar nao sé6
nao foi concebido para as mulheres, como o pacto social pela modernidade
garantiu que a autodeterminagao politica fosse (e permanecesse) garantida
somente aos homens brancos e proprietarios (PATEMAN, 1993, p. 15-37).

Para fazer frente a este machismo histérico e estrutural, tanto das
instituigoes em geral como, e em especial, dos partidos politicos, grandes
responsaveis pela dificuldade da mulher em ascender aos cargos eletivos,
desde a década de 90, algumas acGes afirmativas tém sido efetivadas no
Pais. Das mais proeminentes, a que determinou que ao menos 30% das
candidaturas de cada partido fossem preenchidas por mulheres, o que ficou
conhecida como a “cota de género” (art. 10, § 3%, da Lei 9.504/97 — Lei das
Elei¢oes -LE-, com a redac¢do dada pela Lei n.12.034/2009).

Entretanto, apesar do avan¢o na promocao formal da igualdade
de género, alcancar a concretude desta agdo afirmativa nao esta sendo ta-
refa facil. Isso porque, desde que foi estabelecida, constatou-se uma série
de “fraudes” na sua execucao, de forma que as mulheres ainda nao estao,
devidamente, ocupando esse espago, tampouco essa politica afirmativa tem
conseguido alcancar o fim a que se propoe: ampliacao das mulheres ocu-
pando cargos eletivos. Tais situagoes comegaram a ser rotuladas de “candi-
daturas laranja”, em que as mulheres preenchiam formalmente a respectiva
cota, mas, na pratica, nao eram candidatas.

E ¢ nesse contexto que surge a necessidade de intervencio da
Justica Eleitoral, a fim de resguardar a legitimidade e normalidade do pleito.
Em tese, a averiguacao da fraude deveria ocorrer quando do registro do
Demonstrativo de Regularidade de Atos Partidarios (DRAP), momento em
que os partidos precisam, dentre outros requisitos, comprovar o preenchi-
mento da cota de género. Entretanto, ¢ muito dificil constatar esse tipo de
irregularidade nesta fase, justamente porque ela praticamente s6 é possivel
de ser identificada no curso da campanha (SILVEIRA, 2019, p. 173).

Disso decorrem duas problematicas: nao ha previsao legal de um
outro momento especifico em que se poderia constatar e investigar a fraude
a cota de género, nem no que precisamente ela consiste, 0 que a caracteriza
e qual o instrumento processual que melhor permite a sua aferi¢ao.
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Para além das questes processuais, ou mesmo substantivas (con-
figuracao de fraude ou abuso), outras questoes de suma importancia devem
ser verificadas, a analise das consequéncias da configuragao do ilicito (san-
¢bes cominadas), notadamente quanto a extensao da cassa¢ao dos manda-
tos em relagao aqueles (homens e mulheres eleitos) que nio concorreram
com a realizagao da fraude, tampouco tinham conhecimento dela.

Em relagdo as elei¢oes de 2016, apos ruidosas decisoes de Cortes
Regionais que determinaram a cassagao de chapas inteiras pelo reconheci-
mento da fraude a cota de género, a questio chegou enfim ao Tribunal Su-
perior Eleitoral (TSE), no julgamento do Recurso Especial Eleitoral n. 193-
92, do Estado do Piaui, de relatoria do ministro Jorge Mussi. O julgamento
deste caso foi emblematico, ndo somente por se constituir em um Jeading case
sobre a matéria, mas pela riqueza do debate travado no ambito do Tribunal.

Nesse contexto, este estudo visa se debrucar sobre as féormulas
de imputacao da responsabilidade eleitoral e a consequente extensao das
sangoes aplicadas na apuragdo das fraudes as cotas de género.

A pesquisa adota como método de investigacao o “método de-
dutivo”, em face do qual a andlise sobre a extensao de aplicagao da sangao
pela fraude a cota de género se insere no ambito do direito eleitoral sancionador
e, como tal, exige a estrita observancia do devido processo legal, que se
expressa, entre outras garantias, na necessidade de demonstracao de dolo
e/ou culpa e de nexo de causalidade para imputa¢io de responsabilizacio.
Ou seja, na impossibilidade, considerando-se tratar de imposi¢ao de sangao
que restringe direitos politicos fundamentais e a propria soberania popular,
de uso das férmulas de responsabilizagao objetiva.

Na primeira se¢do, é feito um breve levantamento dos primeiros
mecanismos de agao afirmativa voltados a inclusao das mulheres na politica
até a promulgacio da Lei n. 12.034/2009, com especial énfase na criagio da
exigéncia de destinagao de 30% das candidaturas as mulheres (art. 10, § 39,
da Lei 9.504/97). Além disso, é feita uma apresentacao geral sobre as carac-
terfsticas gerais que passaram a caracterizar as “fraudes” as cotas, tendo em
vista a auséncia de regulamentagdo legal nesse sentido.

Na se¢ao seguinte, ¢ realizado um detalhamento dos principais ar-
gumentos exarados no julgamento do REspe n. 19392 do TSE, em especial
no que diz respeito as formulas de responsabilizacdo eleitoral e a delimita-
¢ao dos beneficiarios das fraudes, que levou a Corte Superior a concluir pela
aplicacao da cassacao dos mandatos de toda a chapa.
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Na udltima se¢ao, é especificamente analisada a legitimidade das
decisbes proferidas e, tendo em vista o seu enquadramento como direito
eleitoral sancionador, defende-se que as mesmas, com o sentido que lhes é
atribuido neste artigo, afrontam ao devido processo legal.

Nas conclusoes, enfrenta-se e se desconstrdi o argumento de que
a referida decisao promove a a¢ao afirmativa em prol da maior participagao
das mulheres na politica. Ainda sao sintetizadas as conclusdes parciais dis-
cutidas no trabalho, chamando a atenc¢io para o fato de que, em se tratando
de direito sancionador, deve-se assegurar aos sancionados (e, em especial, as
sancionadas) um conjunto de garantias de defesa e de limites para imposi-
¢ao da responsabilidade eleitoral, tendo em vista que jamais se pode perder
de vista que a declaragao de fraude a cota de género (e a cassagao dos man-
datos respectivos) representa uma faceta do exercicio do jus puniendi estatal.

2 “Evolugao” histdrica da reserva de cotas de género para
candidaturas

As politicas de acdo afirmativa para fomentar a participagao po-
litica da mulher ganharam lugar na agenda nacional apo6s a IV Conferéncia
Internacional sobre a Mulher, de 1995, realizada pela Organizacao das Nag¢oes
Unidas, em Pequim. Nesta Conferéncia paradigmatica, todos os paises que
la se reuniram, entre os quais o Brasil, comprometeram-se a adotar meca-
nismos destinados ao fomento da participa¢ao das mulheres nos 6rgaos
governamentais dos pafses signatarios (ONU, 1995).

Prontamente, houve uma mobilizagio por parte de parlamenta-
res e ativistas brasileiras para que algumas agdes fossem implementadas
a tempo das eleicdes de 1996. Isso culminou com a aprovagao da Lei n.
9.100, em 29 de setembro de 1995, que instituiu a cota minima de 20%
para candidaturas femininas aos partidos politicos (PIMENTEL FILHO;
RODRIGUES, 2017, p. 131-133; MELO, 2018).

Apesar da grande novidade que a lei imp0s, ela encerrou duas su-
tis artimanhas que acabaram por reduzir o impacto concreto dessa norma,
quais sejam: (a) o nimero de candidaturas passou de 100% do numero de
vagas a preencher no parlamento para 120% (o que, na pratica, nao exigiu
que os partidos “reduzissem” as candidaturas masculinas naquele pleito);
e (b) o limite a ser preenchido por candidatas mulheres (20%) tinha como
referéncia o nimero maximo de candidaturas a serem registradas abstrata-
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mente, ou seja, se houvessem 10 cargos em disputa, como o partido pode-
ria inscrever 12 candidatos, era obrigado a deixar 3 vagas reservadas para
mulheres (ja que 3 vagas ¢ o nimero inteiro que corresponde a 20% de 12
vagas). Ou seja, o partido poderia langar 9 homens e nenhuma candidata
mulher e, ainda assim, estaria respeitando as vagas “reservadas’ as mulhe-
res, nos termos da lei. E por esta razio que se referem a norma como se ela
tivesse um carater opcional (RODRIGUES, 2017, p. 31).

Em 30 de setembro de 1997, com a promulgac¢ao da lei que deve-
ria ser a Lei Geral das Elei¢oes (n. 9.504), o percentual foi ampliado para
30% (art. 10, § 39), tendo sido igualmente ampliado para 150% o numero
de candidatos que poderiam ser registrados por partidos politicos ou coliga-
¢oes NORONHA, 2016, p. 64; SILVA; SANTOS, 2015, p. 439). Portanto,
o mesmo “problema” resultante da politica de reserva de candidaturas, aca-
bou por reduzir o estimulo legal ao preenchimento de vagas por candidatas
mulheres, dada a sua “facultatividade”.

Em esséncia, portanto, ndo houve diferenca significativa entre as
referidas normas, tendo em vista que apenas houve, na pratica, um aumento
do percentual de 120% para 150% do nuimero de candidatos, bem como

continuou nao existindo quaisquer sangoes para seu descumprimento (NO-
RONHA, 2016, p. 65; SILVA; SANTOS, 2015, p. 439-440).

Somente com a edi¢do da Lei n. 12.034/2009 é que o ordenamen-
to juridico brasileiro passa a adotar mecanismos um pouco mais incisivos
destinados a promog¢ao da participacao feminina na politica mediante, den-
tre eles destaca-se a inclusao de um comando obrigatério aos partidos para
que inscrevessem efetivamente um “percentual minimo de candidaturas fe-
mininas” nos pleitos eleitorais (alteraciao da redacao do § 32 do art. 10 da
1’ foi substituida pela
expressio “preenchera?”, o que atribuiu cariter cogente 2 norma, eliminan-
do de vez quaisquer dividas acerca de sua obrigatoriedade (NORONHA,
2010, p. 24).

Lei das Elei¢oes, quando a expressao “devera reservar

' Art. 10, § 3% “Do numero de vagas resultante das regras previstas neste artigo, cada parti-
do ou coligacio devera reservar o minimo de 30% (trinta por cento) e o maximo de 70%
(setenta por cento) para candidaturas de cada sexo”.

2 “Do numeto de vagas resultante das regras previstas neste artigo, cada partido ou coli-
gacdo preenchera o minimo de 30% (trinta por cento) e o maximo de 70% (setenta por
cento) para candidaturas de cada sexo”.
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No que diz respeito a modificacio literal relacionada a cota dos
30%, isso motivou também altera¢ao na jurisprudéncia sobre o tema pelo
TSE, que passou a considerar a necessidade de observancia do nimero
de candidatos apresentados pelo partido/coligacio para fins do calculo do
percentual minimo exigido por género (SILVA; SANTOS, 2015, p. 440).

Apesar da exigéncia de 30% de vagas por género, garantida pela
Lei 12.034/2009, os resultados dessa politica afirmativa se mostraram pou-
co significativos, conforme se apontou de forma introdutéria. Apesar do
pequeno avango na representatividade, a medida em que a exigéncia legal
passou a ser cobrada e as sangoes pelo descumprimento aplicadas pela Jus-
tica Eleitoral, o que se verificou foi um efeito reverso: uma série de artificios
utilizados pelos partidos politicos para se eximirem da obrigagdo ou de
cumpri-la apenas formalmente, conforme aponta pesquisa das professoras
Malu Gatto, da University College London, e Kristin Wyllie, da James Ma-
dison University (PASSARINHO, 2019)°.

Segundo o levantamento, houve um aumento no uso de candi-
daturas femininas ficticias entre os anos de 2008 e 2018, culminando com
35% de “laranjas” nas ultimas elei¢oes, como resposta a mudanga na lei de
cotas, ao contrario do que se esperava da agdo afirmativa (PASSARINHO,
2019). Fato impulsionado muito provavelmente pela destinacio de verbas
especificas para campanhas femininas, a partir do exclusivo financiamen-
to publico de campanhas estabelecido em 2018 (SANTANO; TAILANI;
BASTOS JR, 2019).

Os partidos e/ou coligacdes acabam por lancar candidatas ape-
nas para cumprir o minimo legal, dando-lhes pouco ou nenhum apoio e
tornando suas candidaturas inviaveis, quando nao sao efetivamente “figu-

> Nio foi possivel acessar diretamente o estudo realizado, tendo em vista que a repot-
tagem ndo fez a devida referéncia, tampouco indicou link de acesso ao estudo. As demais
reportagens encontradas s6 replicaram a original desenvolvida pela BBC. No curriculo pes-
soal da pesquisadora Malu Gatto também nio consta referéncia ao estudo (Disponivel em:
<https://www.malugatto.com/publications>.), somente menc¢io a reportagem aqui citada
(https:/ /www.malugatto.com/media), tampouco na de Kristin Wylie (Disponivel em: <ht-
tps:/ /wwwjmu.edu/polisci/downloadable_matetials/Wylie_CV.pdf>). Encontrou-se so-
mente um estudo desenvolvido por esta, junto a diferentes coautores, em que também che-
gou a conclusiao do aumento no uso de candidaturas laranja a medida de implementacio das
cotas, mas considerando dados de até 2016. (Disponivel em: https://www.scielo.bt/scielo.
phprscript=sci_arttext&pid=S0104-62762019000100001). Acredita-se, diante disso, que o
levantamento tenha sido feito realmente a pedido da BBC para fins jornalisticos.
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rantes” (RAMOS, 2017, p. 07). Essas modalidades se encaixam no que se
cunhou chamar de “candidaturas femininas ficticias”, que em geral podem
se configurar a partir de alguns fatores como a nao realizagdo de atos de
campanha, ndo recebimento de doagdes e/ou nem de votos, sequet 0 pro-
prio RAMOS, 2017, p. 07).

Pode-se dizer que candidatas “laranja”, para fins eleitorais, sao as
candidaturas lancadas somente para preencher a cota de género instituida
pela Lei das Eleicdes e como meio para a aplicagao de recursos publicos de
financiamento de campanha em beneficio de outros candidatos [masculinos]
do partido e/ou coligagio NASCIMENTO; MOREIRA, 2019, p. 170).

Segundo decidiu o TSE, no REspe 149, também do Estado do
Piaui, a fraude a cota de género ¢ passivel de ser perpetrada, portanto, nio
somente pela simulaciao de candidaturas de mulheres que sequer sabiam dessa
condi¢do, como também pela indicagao meramente formal dessas aos cargos

proporcionais (ANDRADE NETO; GRESTA; SANTOS, 2018, p. 240).

Tendo em vista a falta de previsao legal que estabelecesse a fraude
a cota de género como um tipo especifico de ilicito eleitoral, bem como, e
consequentemente, quais atos a caracterizariam, a solu¢ao foi dada, segundo
ja apontado, pela via jurisprudencial. O que acarreta, dentre outros fatores,
numa atividade ex post facto dos tribunais, quando estabelecem, diante dos
casos concretos, 0 que caracteriza ou nao a fraude a cota de género, con-
siderando-se essa como uma modalidade de fraude ou de abuso de poder
lato sensu. Tal caracteristica ¢ comum a essas categorias de ilicitos eleitorais,
em especial as condutas relacionadas ao abuso de poder, o que foi ja alvo
de maiores aprofundamentos em outras ocasides*. Como se defende neste
trabalho, a aplicacdao automatica de férmulas de responsabilizacao objetiva,
empregadas para a configuracao das fraudes as cotas de género, sao ainda
mais graves nesse contexto, porquanto sua definicao e alcance sequer se

encontravam jurisprudencialmente delimitadas anteriormente as eleicdes
de 2016.

* A problemitica ao tedor do tratamento dos ilicitos eleitorais como ilicitos civis, com a
consequente ado¢ao de uma tipicidade aberta e amplo poder na mio dos julgadores para
defini-los, foram trabalhados de forma mais ampla anteriormente em sede de Monografia
(CUNHA, 2019, p. 48-58), bem como de forma especifica no artigo A natureza sancionatiria
dos ilicitos eleitorais nao criminais, destes autores, apresentado no XXVTII Encontro Nacional do

CONPEDI (CUNHA, BASTOS JR, 2019).
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Diante disso, e do surgimento desses novos fatos juridicos relacio-
nados a realizagdo dos pleitos eleitorais, as lacunas foram sendo colmatadas
pelos tribunais regionais eleitorais do Pais, até que sobreveio a decisdo do
Tribunal Superior Eleitoral, objeto de analise deste artigo.

3 Trajetoria judicial para fixagido da extensido das sangoes
por fraude a cota de género e o REspe 193-92 do Tribunal
Superior Eleitoral

Os primeiros casos ajuizados relacionados a fraudes as cotas de
geénero, conforme ja mencionado preliminarmente, ocorreram no Hstado
do Piauf’. Apesar de o mérito das questdes nio ter sido analisado na oca-
sido, foi gragas a esses casos que o TSE fixou, pela primeira vez em 2015, no
ja citado REspe 149, que tais situagoes poderiam ser caracterizadas como
fraudes e apuradas mediante AIMES. Posteriormente, em 2016, no REspe
243-42, proveniente mais uma vez do Piaui, o TSE entendeu que essas si-
tuagoes poderiam se enquadrar como formas de abuso de poder, podendo
ser apuradas também mediante a A¢do de Investigacao Judicial Eleitoral
(AIJE) para suprir a necessidade de se apurar as condutas entre o registro
do DRAP e a diplomacio dos eleitos’.

> RCED n. 404/PI ¢ AIME n.149/PL.

¢ RECURSO ESPECIAL. ACAO DE IMPUGNACAO DE MANDATO ELETIVO.
CORRUPCAO. FRAUDE. COEFICIENTE DE GENERO. [...] 2. O conceito da fraude,
para fins de cabimento da agao de impugnaciao de mandato eletivo (art. 14, § 10, da Cons-
tituicdo Pederal), ¢ aberto e pode englobar todas as situacées em que a normalidade das
eleicoes e a legitimidade do mandato eletivo sao afetadas por agdes fraudulentas, inclusive
nos casos de fraude a lei. A inadmissio da AIME, na espécie, acarretaria viola¢ao ao direi-
to de acdo e a inafastabilidade da jurisdicdo. Recurso especial provido. (Recurso Especial
Eleitoral n. 149, ac6rdao, relator: min. Henrique Neves da Silva. Publicagio: DJE - Diario
de justiga eletrénico, 21 out. 2015. p. 25-20).

"RECURSO ESPECIAL. ACAO DE INVESTIGACAO JUDICIAL ELEITORAL. FRAU-
DE. PERCENTUAIS DE GENERO. CAPTACAO ILICITA DE SUFRAGIO.

[..] 4. E possivel verificar, por meio da acio de investigacio judicial eleitoral, se o partido
politico efetivamente respeita a normalidade das elei¢oes prevista no ordenamento juridico
- tanto no momento do registro como no curso das campanhas eleitorais, no que tange a
efetiva observancia da regra prevista no art. 10, § 3°, da Lei das Elei¢ées - ou se ha o lan-
camento de candidaturas apenas para que se preencha, em fraude a lei, o nimero minimo
de vagas previsto para cada género, sem o efetivo desenvolvimento das candidaturas. [...].
(Recurso Especial Eleitoral n. 24342. Acérdao. Relator: min. Hentrique Neves da Silva.
Diario de justiga eletronico, Tomo 196, 11 out. 2016. p. 65-66).
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Ultrapassadas as delimita¢Oes processuais e conceituais, nao sem
as respectivas (e devidas) criticas e a persisténcia das problematicas decor-
rentes do entendimento firmado nesses aspectos®, a partir das eleicoes de
2016, uma série de agbes foram ajuizadas perante os diferentes 6rgaos da
Justica Eleitoral brasileira.

A partir do momento em que o TSE chancelou a possibilidade de
aferi¢ao de fraude a cota de género (quer seja através de AIMEs, quer seja
por meio de AlJEs), a controvérsia (doutrinaria e jurisprudencial) passou a
gravitar sobre dois aspectos centrais, quais sejam: os critérios para a confi-
guracdo da fraude e o alcance das decisdes judiciais que a reconhecem.

Entre as Cortes Regionais que declararam a existéncia da fraude a
cota de género (Tribunal Regional Eleitoral de Sao Paulo, de Santa Catarina,
do Rio Grande do Sul e do Piaui’), quanto as consequéncias deste reconhe-
cimento, as decisdes foram unissonas: deveria ser determinada a cassagao
de todos os integrantes da chapa (mandatarios ou nao), como decorréncia
légica da desconstituicio do préprio DRAP, sendo sancionado pela comi-
nacao da inelegibilidade somente aqueles que concorreram ou consentiram
dolosamente com a fraude.

O caso, enfim, chegou ao TSE. Nas proximidades do julgamento
do paradigmatico REspe 193-92, de pronto formou-se uma corrente majo-
ritaria apoiando a tese de “cassagao de todo mundo senio essa agao afirma-
tiva de defesa das mulheres nao tera efeito nenhum e distorcera o calculo
de representagao paritaria” (SILVEIRA, 2019, p. 164).

O REspe em questio analisou em conjunto trés recursos referen-
tes as eleicoes proporcionais de 2016, do Estado do Piaui, e a decisao se deu
em torno de quatro aspectos, que podem ser resumidos da seguinte forma:

a) o nao reconhecimento de litisconsorcio passivo necessario na
demanda para inclusao dos dirigentes partidarios, pelo fato de nao haver
provas de que tinham conhecimento ou anuiram com as fraudes'’;

# Dentre os posicionamentos da doutrina, destaca-se o excelente artigo escrito por Jodo
Andrade Neto, Roberta Gresta e Polianna Santos (2018) sobre o assunto.

? RECURSO n. 37054/SP; RDJE n. 234/SC; RE n. 49585/RS.

10.<.] PRELIMINAR. LITISCONSORCIO PASSIVO NECESSARIO. DIRIGENTES
PARTIDARIOS. SUMULA 24/TSE. REJEICAO.3. O TRE/PI assentou inexistir prova
de que os presidentes das agremiagbes tinham conhecimento da fraude, tampouco que
anuiram ou atuaram de modo direto ou implicito para sua consecugao, sendo incabivel

cita-los para integrar a lide como litisconsortes passivos necessarios. Concluir de forma
diversa esbarra no ¢bice da Stimula 24/TSE [..] 7 (REspe n. 19392).
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b) a exigéncia de provas robustas para caractetizacio da fraude'’;

c) a impossibilidade de cassagao dos candidatos ao pleito majorita-
tio, por nio se demonstrar que a higidez do pleito foi afetada'?; e

d) a delimitagiao das consequéncias juridicas das fraudes, que im-
plica na cassacao de toda a chapa, considerando-se todos os candidatos
beneficiarios, sem a necessidade de comprovacio de quaisquer aspectos
subjetivos, que devem ser averiguados apenas para a imposi¢ao da sangao
de inelegibilidade.

Atendo-se a0 objeto maior deste estudo, far-se-a algumas delimita-
¢oes adicionais acerca das consequéncias juridicas do cometimento da fraude
a cota de género e a forma de imputagao da responsabilizacao eleitoral.

Os argumentos centrais da tese vencedora, adotada pelos ministros
Jorge Mussi, Tarcisio Vieira, Roberto Barroso e Rosa Weber, foram os seguin-
tes: a) os ilicitos do art. 22, inc. XIV da Lei Complementar 64/90, dos quais

1«..] TEMA DE FUNDO. FRAUDE. COTA DE GENERO. ART. 10, § 32, DA LEI
9.504/97. ROBUSTEZ. GRAVIDADE. AFRONTA. GARANTIA FUNDAMENTAL.
ISONOMIA. HOMENS E MULHERES. ART. 5° I, DA CF/88.4. A fraude na cota
de género de candidaturas representa afronta a isonomia entre homens e mulheres que
o legislador pretendeu assegurar no art. 10, § 3% da Lei 9.504/97 - a partir dos ditames
constitucionais relativos a igualdade, ao pluralismo politico, a cidadania e a dignidade da
pessoa humana - ¢ a prova de sua ocorréncia deve ser robusta ¢ levar em conta a soma das
circunstincias faticas do caso, o que se demonstrou na espécie. 5. A extrema semelhanga
dos registros nas contas de campanha de cinco candidatas - tipos de despesa, valores, data
de emissdo das notas e até mesmo a sequéncia numérica destas - denota claros indicios
de maquiagem contabil. A essa circunstancia, de carater indiciario, somam-se diversos ele-
mentos especificos [...]” (REspe n. 19392).

12 <[] CASSACAO. DIPLOMAS. PREFEITA E VICE-PREFEITO. AUSENCIA. RE-
PERCUSSAO. SUMULA 24/TSE.16. Nio se vislumbra de que forma a fraude nas candi-
daturas proporcionais teria comprometido a higidez do pleito majoritario, direta ou indire-
tamente, ou mesmo de que seria de responsabilidade dos candidatos aos cargos de prefeito
e vice-prefeito. Conclusdo diversa esbarra na Sumula 24/ TSE.CONCLUSAO. MANU-
TENCAO. PERDA. REGISTROS. VEREADORES. EXTENSAO. INELEGIBILIDA-
DE. IMPROCEDENCIA. CHAPA MA]ORITARIA.[...]” (REspe n. 19392).

13<[..] CASSACAO. DIPLOMAS. PREFEITA E VICE-PREFEITO. AUSENCIA.
REPERCUSSAO. SUMULA 24/TSE.16. Nio se vislumbra de que forma a fraude nas
candidaturas proporcionais teria comprometido a higidez do pleito majoritario, direta ou
indiretamente, ou mesmo de que seria de responsabilidade dos candidatos aos cargos de
prefeito e vice-prefeito. Conclusio diversa esbarra na Stimula 24/TSE.CONCLUSAO.
MANUTENCAO. PERDA. REGISTROS. VEREADORES. EXTENSAO. INELEGI-
BILIDADE. IMPROCEDENCIA. CHAPA MA]ORITARIA.[...]” (REspe n. 19392).
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fariam parte as fraudes as cotas de género, dispensam quaisquer analises de
participagao ou anuéncia, bem como de elementos subjetivos, acarretando na
cassagao de todos os beneficiados; b) aqueles que cometeram, participaram,
anuiram ou tiveram conhecimento da fraude, além de terem seus mandatos
cassados, também sao declarados inelegiveis; e ¢) o que estd em jogo sio 0s
bens juridicos nao s6 de igualdade na disputa, mas também de legitimidade,
normalidade e lisura do pleito, que seriam afetados pela fraude.

Ainda, merece destaque a defesa de que a ndo cassacao de toda
chapa, mas somente as candidatas fraudulentas, estimularia os partidos e as
coligagbes a usar 0 mesmo artificio em outras elei¢oes, tendo em vista o re-
aproveitamento dos votos em favor da legenda, nos termos do art. 175, § 4¢
do Codigo Eleitoral (CE) (TSE, 2019b, p. 37 e 120). Entretanto, a0 mesmo
tempo, reconhece-se que essas candidatas poucos ou nenhum voto teriam, o
que também, segundo alegado pelo relator, estimularia os partidos a usar o ar-
tificio, pelo mesmo argumento de que se fossem vir a ser cassadas, nao haveria
grandes prejuizos para os calculos de quociente eleitoral (TSE, 2019b, p. 80).
Ou seja, por esse aspecto, nao subsiste logica que valide o raciocinio adotado.

Divergindo da maioria, inicialmente o ministro Edson Fachin
pontua que a férmula de responsabilidade objetiva adotada para os casos de
abuso de poder do art. 22, XVI, da LC 64/90 se justifica porque impactam
na formagao da vontade do eleitor e acarretam um desequilibrio da disputa,
0 que nao ocorre com as cotas de género (ITSE, 2019b, p. 71).

Discorre que a fraude a cota de género ndo guarda relagio com
a isonomia entre as candidaturas, pois tem objetivo de fomentar a partici-
pac¢ao feminina na politica, nao afetando, portanto, a igualdade da disputa
(TSE, 2019b, p. 72). Dessa forma, defende que aqueles que nao anuiram
nem participaram da fraude a cota de género nao podem ser equiparados
aqueles que sao favorecidos pelo abuso praticado por terceiro, nos moldes
previstos (TSE, 2019b, p. 72). Ou seja, nas hipoteses tradicionais de abuso,
o proprio jogo politico esta viciado pelo ilicito, desnivelando os concorren-
tes, enquanto que na fraude a cota de género a violagdo se da a uma politica
afirmativa (TSE, 2019b, p. 72). Por essa especificidade, ressalta que a apu-
ragao dessa deve ter um regime proprio, que nao afete o proprio equilibrio
de forcas na disputa e a soberania popular e respeite a importancia dos
direitos politicos (TSE, 2019b, p. 72-73). Como solu¢io, o ministro defende
a aplicacdo das san¢bes somente aqueles diretamente envolvidos na fraude

(TSE, 2019b, p. 74).
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Apesar de seguir o relator em alguns aspectos, no que diz respeito
a imposig¢ao e extensao das san¢oes, o ministro Og Fernandes acompanha o
ministro Fachin e defende que, diferente dos casos tradicionais de abuso de
poder, com impacto na legitimidade e normalidade do pleito, nas fraudes as
cotas a regra ocorre o inverso: ha um desconhecimento quanto a fraude por
parte dos demais candidatos, tendo em vista que essas costumam ocorfer no
mais absoluto sigilo (TSE, 2019b, p.104 ¢105). E ainda: que, em verdade, os
demais candidatos possuem ¢ prejuizo com tais candidaturas, tendo em vista
a importancia dos votos a serem conquistados numa elei¢do proporcional

(TSE, 2019b, p. 106).

Conclui por dizer que o mero beneficio de participar da legenda/
coligacao nao se subsume ao do art. 22, inc. XIV da LC 64/90, devendo ser
responsabilizado apenas aquele que tiver conhecimento e/ou anuéncia do ili-
cito praticado, chamando a atengao para o fato de que adotar tal férmula seria
decretar o instituto da responsabilizacao sem previsao legal (TSE, 2019b, p.
106 e 107). Ou seja, nos casos de apuragao de fraude a cota de género nao é
possivel a presuncao do conhecimento dos demais candidatos, dada a subs-
tancial diferenga quanto a natureza do beneficio obtido (TSE, 2019b, p. 107).

Na esteira desse entendimento, também o ministro Sérgio Banhos
salienta que as decisOes relacionadas as fraudes nao podem desconsiderar
o elemento subjetivo dos acusados, reforcando que isso, considerando toda
complexidade de formagido de coligacGes e divisao de atribui¢oes aos envol-
vidos nas elei¢oes, fere diretamente a soberania popular e a propria normali-
dade do pleito (TSE, 2019b, p. 145). Chama a atencio para a necessidade de
proporcionalidade e equilibrio na atuagao da Justi¢a Eleitoral, para que essa
nao promova distor¢des, inclusive com a cassacao de mandatarias eleitas, de
forma que a aplicagao de sang¢oes deve ser correspondente ao limite de res-
ponsabilidade ou anuéncia (TSE, 2019b, p. 1406).

Por fim, de importante destaque, o ministro ressalta acertadamente
que se a fraude fosse descoberta durante o processo de registro ou mes-
mo durante a campanha, haveria a possibilidade de reducao das candidaturas
de outro género ou de reajustes, podendo a coligacao ser preservada (TSE,
2019b, p. 147), demonstrando mais uma vez a desproporcionalidade da cas-
sagao por completo da chapa.

Entretanto, apesar dessa decisao proferida pelo TSE, o debate esta
longe de ser considerado superado. Tramita perante o Supremo Tribunal
Federal (STF) a Acgao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 6338, propos-
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ta pelo partido Solidariedade, com pedido cautelar, para que se interprete
o art. 10 § 32 da Lei 9.504/97 conforme a constitui¢io, ou que se declare
sua inconstitucionalidade sem reducio de texto, quando combinado com
o art. 22, XVI, da Lei Complementar 64/90, nos casos de abuso de poder
decorrentes das fraudes a cota de género.

Em linhas gerais, pleiteia-se nessa ADI que nao haja responsabi-
lizagdo objetiva das chapas, devendo a sancao ser restringida a agremiagao
partidaria da candidata “laranja” e aqueles que comprovadamente tiverem
contribuido ou consentido com o abuso. Dentre os principais argumentos
levantados esta justamente a teoria do impacto desproporcional da decisao
do TSE no REspe 192-32 sobre o objetivo da politica afirmativa, que é o
aumento da participagdo feminina na politica, notadamente pela cassagao
de mandatos de mulheres legitimamente eleitas por conta do entendimento
de que se deve punir toda coligagio, bem como pelo 6nus de terem que
fiscalizar a escolha dos dirigentes partidarios, que sio os principais respon-
saveis pela definicio de candidatos e candidatas e sio os que assinam a
regularidade do DRAP.

Muito embora a partir das elei¢oes de 2020 nao haja mais coli-
gacOes para as elei¢oes proporcionais, os precedentes expostos acima es-
tdo aptos a influenciar diversos julgamentos ainda pendentes nos tribunais
eleitorais do paifs. Desse modo, considerando-se que a desconstituicao do
DRAP por fraude a cota de género e o correlato sancionamento (destitui-
¢ao dos mandatos e cominagao de inelegibilidade) sao exercidos como des-
dobramento do jus puniendi estatal, passar-se-a no proximo topico a refletir
sobre a questao pela perspectiva do direito eleitoral sancionador, a fim de forne-
cer subsidios que contribuam para encontrar uma saida para essa questao,
que seja compativel com a ordem constitucional e convencional vigentes.

4 A cassagdo da coligagdo partidaria por violagao ao art.
10, § 3°, da Lei 9.504/97 na perspectiva do diteito eleitoral
sancionador

A questao que esta aqui a se enfrentar é a imputa¢ao de san¢oes
aqueles ou aquelas das quais niao se pode identificar ou extrair elementos
que comprovem a participagio direta, indireta e/ou anuéncia com a fraude
cometida. Exclui-se dessa analise, por 6bvio, a imputa¢ao de sang¢des a to-
das e todos que contribuiram com o ilicito, correligionarios partidarios ou
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coligados, pois comprovada a agao ou omissao, dolosa ou culposa, que con-
tribuiu para a fraude as cotas, justifica-se a responsabilizacio. O problema
reside na férmula que o TSE adotou para imputar as sangdes por fraudes
as cotas de género para além desses parametros, que excluiu a analise de
quaisquer elementos subjetivos para afericao das condutas.

Longe de ser uma inovacao do tribunal, a forma de processamen-
to desses ilicitos, aos quais a fraude a cota de género foi acrescida, segue
uma logica civilista, sendo tratados, portanto, como se meros ilicitos civis o
fossem, apesar de sua incontestavel natureza sancionatoria (CUNHA, 2019,
p. 53; CUNHA; BASTOS JR, 2019a, p. 263). Aplica-se, diante disso, em
muitas situagdes, o regime de distribuicao do 6nus da prova e dos elemen-
tos probatorios associados as agoes voltadas a reparacoes de danos na esfe-
ra privada, de forma desarrazoada, desproporcional e incompativel com a
natureza desses institutos, segundo ja vem sendo alertado'.

Essa énfase atribuida a natureza “civel” contribui para que, em
nome da preservacdo da legitimidade da disputa eleitoral, se promovam
restrigdes ao exercicio do devido processo legal que se mostram absolu-
tamente inaceitaveis com a ordem constitucional vigente e com o siste-
ma internacional de prote¢ao dos direitos humanos (CUNHA, 2019, p. 49;
CUNHA; BASTOS JR, 2019a, p. 263).

Isso fica demonstrado quando se analisa as férmulas adotadas
para a responsabilizacdo eleitoral, brevemente demonstradas para apuragao
das fraudes as cotas de género, em que a analise dos elementos subjetivos
foi simplesmente descartada.

A situagao se torna ainda mais grave quando essas férmulas sao
aplicadas aos supostos beneficiarios, quando nao ha sequer a demonstragao
de nexo de causalidade entre a conduta e o resultado danoso sobre o bem
juridico tutelado pela norma eleitoral, que autorizaria a responsabilizacao
do candidato (CUNHA, 2019, p. 55; CUNHA; BASTOS JR, 2019a, p. 268).
Ou seja, admite-se cassar um mandato legitimamente conferido nas urnas,
em razdo da pratica de atos cometidos por terceiros, sem qualquer prova
sobre a participa¢ao na (ou conhecimento sobre a) ilicitude pela candidata
(SALGADO; VALIATIL, BERNADELLL 2016, p. 337).

Adota-se nessas situacoes, em verdade, uma teoria do risco inte-
gral para imputacao eleitoral, que torna a candidata, mesmo que sem qual-
quer conhecimento prévio ou participagdo, responsavel por todos os atos

" Vide nota de rodapé n. 4 ¢ os estudos de Silveira (2017), (2019), (2019a2).
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praticados em sua campanha eleitoral (SILVEIRA, 2017, p. 37). As condu-
tas de abuso de poder nio dispensam, expressamente, o nexo de causalida-
de ou o elemento subjetivo para responsabilizagao do beneficiario do ato

ilicito, limitando-se a dizer que sera a eles imposta a perda de seus mandatos
(SILVEIRA, 2017, p. 39).

Esse aspecto ganha maior relevancia com a tematica de fundo
deste estudo. Esse “dever” de zelar pelos atos de todos que atuam na cam-
panha eleitoral impde um dever sobremaneira excessivo, especialmente so-
bre as candidatas, que ja enfrentam uma série de dificuldades e obstaculos a
mais do que os homens ao terem que lidar com todas as formas de machis-
mo estrutural dos partidos politicos e da propria sociedade perante a qual
precisam realizar suas campanbhas.

Além disso, as mulheres possuem pouco ou nenhum poder deci-
sorio na lideranca e diregdo dos partidos, sendo necessaria recente interven-
¢ao judicial para que a exigéncia das cotas de género fosse estendida para as
cleicdes dos 6rgaos partidarios'?, de forma que em hipdteses muito remotas
teriam condi¢oes de saber ou mesmo anuir com quaisquer fraudes. Uma de-
cisao dessa, tomada supostamente para protegé-las, se torna mais um peso
que as mulheres passam a carregar no ja arduo caminho que percorrem até
o cargo eletivo.

Diante disso, ha uma clara ofensa aos principios do devido pro-
cesso legal, do contraditério e da ampla defesa, sem base normativa espe-
cifica nem para as formas “tradicionais” de abuso de poder e¢/ou fraude e
menos ainda para as fraudes as cotas. O uso dessa teoria excepcionalissima
segue, conforme ja alertado por Silveira (2017, p. 39 e 40), sem quaisquer
justificativas por parte do TSE, o qual reitera apenas que “a cassagao busca
restabelecer a legitimidade do processo eleitoral, ainda que o ilicito tenha
sido praticado por terceiro”.

No caso das cotas de género, segundo demonstrado, sequer essa
legitimidade ¢ atingida, pois o que a norma protege ¢ a a¢ao afirmativa em
prol da materializag¢ao do principio da igualdade para promover as mulheres
na politica (SILVEIRA, 2019, p. 172).

Nesse contexto generalizado de desrespeito ao devido processo
legal que vigora na seara eleitoral, ¢ imprescindivel reafirmar o efeito que

5 Disponivel em: <http://www.tse.jus.bt/imprensa/noticias-tse/2020/Maio/ tse-entende-
-ser-aplicavel-reserva-de-genero-para-mulheres-nas-eleicoes-para-orgaos-partidarios>.
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decisGes como essas acarretam no cerceamento de um direito fundamental
de tamanha importancia, que é o proprio direito de sufragio (CUNHA,
2019, p. 57; CUNHA; BASTOS JR, 2019a, p. 270). Por tais motivos, de-
cisoes que impliquem em inelegibilidade, cassacao de registro ou diploma
deveriam ser revestidas de maiores prote¢oes e respeitar limites estritos,
devendo o Poder Judiciario intervir em casos extremos, visando garantir a
livre formagao e manifestagaio do voto, mas nunca para alterar a vontade
do eleitor (SALGADO; VALIATTI; BERNADELLI 2016, p. 345 ¢ 340).

Conforme demonstrado, pesou mais na balanc¢a da Justi¢a Elei-
toral a suposta prote¢ao de legitimidade do pleito, com a tomada de uma
decisdo que niao observou as regras do devido processo legal, culminando
com sang¢oes de tamanha gravidade e em detrimento da prépria politica
afirmativa em favor das mulheres, pois duas delas, legitimamente eleitas,
também tiveram os mandatos cassados'. Ou seja, um absoluto contrassen-
so, uma autofagia da acdo afirmativa e um desincentivo a participagao das

mulheres (SILVEIRA, 2019, p. 165).

Inclusive, esse foi um argumento central levantado na ADI 6338
pelos peticionarios, o qual foi rebatido pela Associacao Visibilidade Femini-
na que, COMO aicus curiae NO processo, alegou que nao havia sido apontado
nenhum caso em que mulheres legitimamente eleitas teriam sido afetadas
pela extensdao das punigdes a toda chapa (2020, p. 15). A realidade, confor-
me apontado, milita em sentido contrario.

Defende-se neste trabalho que, como quaisquer outras sangoes
aplicadas pela Justica Eleitoral as agremiacOes partidarias ou candidatos (as)
em func¢do do descumprimento de regras legais, as puni¢cdes decorrentes
das fraudes as cotas de género devem igualmente ser compreendidas como
exercicio do jus puniendi estatal e, como tal, ensejam a aplicacao daquilo
que, em outra oportunidade, se convencionou chamar como drreito eleitoral
sancionador (CUNHA, 2019, p. 59; CUNHA; BASTOS JR, 2019, p. 204)'7 1%,

' Fatdma Caetano, filiada ao PTC, e Ariana Rosa, filiada ao partido PMN, tiveram seus
mandatos cassados por conta da identifica¢do de fraudes as cotas de género em outros
partidos que compuseram as coligacoes de que fizeram parte, Compromisso com Valenga
I e II, respectivamente, nas eleicoes de 2016, na cidade de Valenca/PL

7 Frederico Franco Alvim (2019, p.135) também se utiliza desta expressao pata classificar
o ramo ao qual pertencem todos os ilicitos eleitorais, sem, contudo, se debrugar sobre o
conceito.

'8 Rodtigo Lopez Zilio, em recente obra, também se utiliza dessa expressao para defender
a individualizacio do Direito Eleitoral como ciéncia autbnoma, de status constitucional,
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O direito eleitoral sancionador pode ser qualificado como um ramo do
contencioso eleitoral que visa a apura¢ao de uma conduta antijuridica em
face da qual o Estado aplica uma sang¢ao que pode consistir na imposi¢ao de
uma obrigacao de conduta (facere ou non facere), na cominacao de sangao pe-
cuniaria, na imputagao de uma medida restritiva de direitos (entre as quais
se destacam as inelegibilidades) e/ou, ainda, na cassa¢io de um registro
ou de um mandato resultante do exercicio de sufragio eleitoral (CUNHA,
2019, p. 50, CUNHA; BASTOS JR, 2019, p. 205).

Como todo processo de natureza sancionatoria, 0 contencioso
eleitoral voltado a apuragao da imputacao de condutas qualificadas como
ilicitos eleitorais exige a estrita observancia de garantias processuais insitas
ao devido processo legal, sob pena de grave malversagao de um dos pilares
da ordem constitucional vigente, inerente a regra de ouro do Estado de Di-
reito (CUNHA, 2019, p. 50; CUNHA; BASTOS JR, 2019, p. 205).

Por derradeiro, quanto mais severas sao as sangoes passiveis de
serem aplicadas aos imputados, tanto mais efetivas devem ser as garantias
de defesa que lhes devem ser asseguradas (CUNHA, 2019, p. 50; CUNHA;
BASTOS JR, 2019, p. 205). Isso porque tais ilicitos, em que pese nao es-
tarem previstos como crimes, em muitas situagoes preveem sang¢oes mais
severas que muitas san¢oes cominadas aos ilicitos penais eleitorais, assim
como, em diversos contextos, protegem bens juridicos semelhantes em seu

grau de importancia ao adequado funcionamento das regras do jogo demo-
cratico (CUNHA; BASTOS JR, 2019, p. 205).

Diante disso, defende-se como premissa teérica que nao ha (ou
nao deveria haver) diferencas substanciais no que diz respeito ao regime
de produ¢io probatéria, de ampla defesa e contraditério, do direito a um
recurso eficaz, a seguranga juridica, a exigéncia de elemento subjetivo (dolo
e/ou culpa) e demais garantias inerentes ao devido processo legal para im-
putagio de sangoes.

Ao qualificar que a aplicagdo de uma sang¢ao (no caso, a cassagao de
mandato legitimamente conferido pelas urnas por conta da identificagao de

com énfase na defesa de um regime proprio de responsabilizacio eleitoral independente
da esfera penal ou administrativa (2020, p. 77-93). Partindo dos pressupostos de que os di-
reitos politicos sio direitos fundamentais, da contramajoritariedade das decisées da Justica
Eleitoral, da problematica ao redor do amplo poder instrutério conferido pelo art. 23 da
Lei de Inelegibilidades, propoe alguns critérios de conformag¢ao democratica as decisoes
eleitorais no contexto do direito sancionador eleitoral. Entretanto, ainda o faz por uma pers-
pectiva civel e ndo sancionatoria.
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fraude as cotas de género estabelecidas pelo art. 10, § 32, da Lei 9.504/97),
se insere no ambito do direito eleitoral sancionador, se esta a reclamar que deva
ser aplicado aos candidatos e candidatas um conjunto de garantias proces-
suais proprias inerentes a esse ramo do direito'’.

Na falta de estudos mais aprofundados acerca da manifestacao
do jus puniendi estatal direcionados a esfera eleitoral entre os autores nacio-
nais?, recorreu-se a autores mexicanos que, provocados pela necessidade
de diferenciagio entre o contencioso administrativo e judicial eleitoral que
ocorre naquela jurisdi¢ao, ja se ocupam em construir identidade propria a
esse ramo (ALVAREZ GONZALEZ, 2009; VAZQUEZ RANGEL, 2012;
ROSETTE SOLIS, 2012).

Nesse contexto, entre as garantias do devido processo apontadas
por tais autores, defende-se que para caracterizagao dos ilicitos eleitorais,
dos quais fazem parte as fraudes as cotas de género, deve-se exigir de forma
imperiosa a identificagdo de elemento subjetivo (VAZQUEZ RANGEL,
2012, p. 54; ALVAREZ GONZALEZ, 2009, p. 41 e 42). Defende-se, ainda,
que o dolo deve ganhar o papel predominante, relegando a culpa (sempre
culpa grave) para hipoteses mais restritas, conforme a gravidade das pe-

' Também no estudo ampliado realizado em sede de Monografia, a individualiza¢io e
caracterizagio do direito eleitoral sancionador, bem como algumas premissas teéricas para
a constru¢ao de um modelo processual compativel, foram desenvolvidas de forma mais
aprofundada (CUNHA, 2019, p. 67-74).

2 digno de nota que Fernando Gaspar Neisser, 20 se debrugar sobre um modelo interme-
diario de imputagdo subjetiva para as improbidades administrativas, situado entre o Direito
Penal e o Direito Civil, construido a partir da ideia de san¢des civis punitivas, denominado
middlegronnd, considerou que este seria aplicavel as acoes eleitorais, por justamente reconhe-
cé-las como sancionatérias (2018, p. 151 — nota de rodapé n. 497). Na tese, defendeu ainda
que a gravidade das sangoes (aptas a atingirem os direitos politicos fundamentais) concorre
para que o dolo deva ser considerado como elemento imprescindivel para a configuracdo do
ato de improbidade administrativa, de forma que somente a reserva legal poderia instituir
excecOes a serem interpretadas restritivamente, dispensando-se dessa forma quaisquer meca-
nismos de responsabilizacdo objetiva ou presuncao de culpa (NEISSER, 2018, p. 205-252).
Paulo Henrique dos Santos Lucon (2016), em estudo sobre a conduta de captagio ilicita de
sufragio do art. 41-A da Lei das Elei¢cSes, também defende que a imputacio dos ilicitos elei-
torais ndo pode prescindir do elemento dolo. F bem verdade que o faz de forma especifica
a conduta de captacio ilicita de sufragio, cujo dolo especifico esta previsto na LE (art. 41-A
§ 19), mas sua fundamentacio se da ao redor do fato de que uma cassacao de mandato ou
registro ndo pode se dar por mera probabilidade, devendo se basear em elementos que per-
mitam ao julgador firmar sua convicgdo além de qualquer davida razoavel e somente com
presuncao de dolo, raciocinio que poderia se aplicar, sem sombra de davidas, aos demais
ilicitos eleitorais “nao-criminais” (LUCON, 2016, p. 309 e 310).
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nas previstas pelos ilicitos (CUNHA, 2019, p. 67; CUNHA; BASTOS JR,
2019a, p. 278).

Entretanto, ressalta-se que foge ao escopo deste trabalho definir
qual modalidade de dolo ou culpa deveriam ser consideradas para responsa-
bilizacdo eleitoral, restringindo-se a defesa imprescindivel de que a cassagao
de registro/mandato e a sangao de inelegibilidade jamais poderiam decorrer
de mecanismos de responsabilizagdo objetiva e, mais ainda, que dispensem
o Onus a acusacao de demonstracao da existéncia de nexo de causalida-
de entre os imputados e a conduta tida por ilicita (CUNHA, 2019, p. 67;
CUNHA; BASTOS JR, 2019a, p. 278).

Diante disso, com todo acautelamento as teses contrarias, nao ha
fundamento na ordem constitucional brasileira que dé sustenta¢ao a férmu-
las de responsabilizacio que dispensem a imputagao subjetiva em quaisquer
ramos do direito sancionador. Nesse sentido, entendemos que nio se pode
também presumir quaisquer dolo e/ou culpa de todos os integrantes da
chapa por conta do registro de um DRAP que tenha alguma candidatura
que, ao longo do processo eleitoral, tenha se revelado ficticia, conforme de-
fendeu também a Associagao Visibilidade Feminina (2020, p. 17). Inclusive,
como bem delimitado por ela, o registro das candidaturas ¢ ato partidario,

¢ ndo dos candidatos e candidatas de toda coligagio®! %

1“0 momento do abuso ocotre, portanto, no ato do registro, momento antetior a prépria
campanha eleitoral e as eleicdes, de forma que os mandatos que acabam sendo perdidos
pela cassagdo do registro nunca possuiram condi¢oes legais de existéncia. Candidatos ja
entraram na disputa de forma ilegal, e se torna impossivel validar tanto a candidatura
quanto a eleicio de todos que integram a lista fraudada. Portanto, nao ha que se falar em
responsabilidade objetiva, uma vez que o registro das candidaturas cumprindo todas as re-
gras eleitorais ¢ ato partidario e, a0 se constatar a fraude no demonstrativo de regularidade,
quaisquer cargos conquistados por integrantes sao cassados porque o proprio nascimento
daquelas candidaturas foi irregular, e, portanto, nunca deveriam ter sido deferidas.” (VISI-
BILIDADE FEMININA, 2020. p. 17).

2 Nesse sentido decidiu o TSE: ELEICOES 2012. PRESTACAO DE CONTAS DE
CANDIDATO. VEREADOR. [...] IMPOSSIBILIDADE DE CONTAMINACAO AU-
TOMATICA DAS CONTAS DO CANDIDATO. HIPOTESE ODIOSA DE RES-
PONSABILIDADE OBJETIVA NA SEARA ELEITORAL. [...] 7. A contaminagio au-
tomatica das contas do candidato, ante a desaprovacdo das contas de sua agremiaciao por
auferir recursos provenientes de fonte vedada pela legislacao eleitoral, encerra indevida e
odiosa hipotese de responsabilidade objetiva na seara eleitoral, na medida em que a rejeicao
de suas contas independera de qualquer exame do dolo daquele a quem fora repassada a
verba. [...] (Recurso Especial Eleitoral n. 85911/MG).
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Permitir a responsabilizacio de toda chapa cria uma férmula de
cassagao perversa, que afronta nao s6 a propria agao afirmativa, como todo
um conjunto de dispositivos constitucionais e legais (SILVEIRA, 2019, p.
175-177).

Com isso, este estudo vem somar a tese de que a imputagao das
fraudes as cotas de género nao pode prescindir de identificag¢ao de elemen-
to subjetivo para caracterizac¢ao das condutas, nem de nexo de causalidade
entre o suposto responsavel e o dano ao bem juridico tutelado (SILVEIRA,
2019, p. 174; SANTANO; TAILANI; BASTOS JR, 2019). Tampouco que
se pode validar a defesa de que se esta protegendo a legitimidade do pleito
com essas medidas e a propria politica de agao afirmativa, tendo em vista
que a decisao proferida sobrecarrega ainda mais as mulheres em campanha.

Essa limitagdo para imputacdo da responsabilidade, considerando
o dever de promogao de uma politica afirmativa tdo importante que esta em
jogo, s6 poderia se tornar flexivel por uma concepgiao geral de participagao
indireta e de beneficio da fraude nos limites da agremiag¢ao partidaria (SAN-
TANO; TAILANI; BASTOS JR, 2019). Ou seja, seria até certa medida
razoavel imputar, para além dos diretamente envolvidos na fraude, isto ¢,
ao respectivo partido, as sangoes aplicadas por conta do uso de candidatas

ficticias, tendo em vista que é a agremiagao a responsavel por referendar as
respectivas candidaturas (SANTANO; TAILANI; BASTOS JR, 2019).

Seguindo a mesma linha de raciocinio desses autores, ultrapassar a
agremiacdo partidaria feriria nao s6 a individualizag¢ao da responsabilidade
pela fraude, conforme ja bem explorado, como ignoraria o fato de que no
momento em que as convengoes partidarias sao realizadas nao ha anuéncia
da futura coligacao sobre quaisquer decisoes individuais dos partidos.

Porém, ressalta-se que essa responsabilizacio tampouco pode se
dar de uma forma objetiva. Considerando ser o partido politico uma pes-
soa juridica, é preciso pensar de que forma essa responsabilidade se daria,
especialmente pela proibicio de responsabilizagio penal da agremiagao e
da aproximagao entre ilicitos eleitorais e penais ja brevemente apontada.
Na falta de estudos nacionais sobre a tematica, recorre-se a sugestdao do ja
citado autor mexicano Osiris Vazquez Rangel que, em estudo sobre a adap-
tacao da teoria do delito aos ilicitos eleitorais mexicanos, discorre sobre a
responsabiliza¢ao dos partidos politicos também depender da demonstra-
¢do dos elementos de dolo e/ou culpa (2012, p. 53).
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Para o autor, o partido incorrera em dolo quando cometer uma
a¢ao ou omissao com objetivo de praticar uma conduta tipica eleitoral ou o
descumprimento de uma norma (VAZQUEZ RANGEL, 2012, p. 53). Esse
conceito de dolo substituiria o “conhecer e o querer” do direito penal para
pessoas fisicas, quando, por exemplo, o partido se organiza internamente
para cometer o ilicito eleitoral®.

Ja para a responsabilizagdao por culpa, esta se daria a partir do que
se conhece como erro de tipo vencivel no ambito penal®, quando o partido
nao teve intenc¢ao de incorrer no ilicito eleitoral, mas nao se organizou e
agiu diligentemente a fim de evitar que a legislacao fosse descumprida pelas
candidatas (e por aqueles diretamente vinculados), quando podia fazé-lo,
bem como por nao agir prudentemente na fiscaliza¢ao, o que legitimaria

sua responsabilizacio®.

B “Es dolosa la concreta accion u omision realizada con base en la autonomia y libertad de organizacion de
los partidos politicos, coaliciones o personas, que tiene como objeto la obtencion del resultado tipico electoral,

el el e
0 el incumplimiento de la expectativa normativa. Este concepto de dolo sustituye al “conocer y querer” del
derecho penal para las personas fisicas, y se sintetiza en que hay dolo cuando el partido politico o coalicion

b Ra en que bay

Se organiza internamente para incumplir con la expectativa normativa electoral; por ejemplo, cuando decide
que no haya controles, concentra el manejo de dinero en nna sola persona o decide no hacer revisiones al uso

de recursos” (VAZQUEZ RANGEL, 2012, p. 53).

* Nas licoes de Cezar Robetto Bittencourt: “Erro de #po é o que recai sobre citcunstancia
que constitui elemento essencial do tipo. E a falsa percep¢io da realidade sobre um ele-
mento do crime. E a ignorancia ou a falsa representacao de qualquer dos elementos cons-
titutivos do tipo penal. [...] Por exemplo, no crime de calunia, o agente imputa falsamente
a alguém a autoria de um fato definido como crime que, sinceramente, acredita tenha sido
praticado. Falta-lhe o conhecimento da elementar tipica ‘falsamente’, uma condi¢ao do
tipo. [...] O erro de tipo invencivel (inevitavel), também referido como erro de tipo essen-
cial, sempre exclui o dolo, permitindo, quando for o caso (tratando-se de erro evitavel),
a punicio pelo crime culposo, uma vez que a culpabilidade permanece intacta” (2015, p.
511-512). O erro de tipo esta previsto no art. 20 do Codigo Penal, segundo o qual ‘O erro
sobre elemento constitutivo do tipo legal de crime exclui o dolo, mas permite a puniciao
por crime culposo, se previsto em lei.”

3 “En otro orden de ideas, es posible gue cnando la organizacion tiene el objetivo de cumplir con las ex-
pectativas normativas, pero éstas no se realicen por la ejecucion defectuosa y la comision de errores; en este
supuesto, la organizacion generada con base en la autonomia y libertad de anto-organizacion, debido a falta
de mecanismos adecnados para el cumplimiento de las expectativas normativas, tiene como consecuencia el
resultado tipico electoral (incumplimiento de la expectativa normativa). La produccion del resultado tipico
electoral por una organizacion que partia de una serie de errores, da lugar a que decaiga el dolo, pero al ser
obligacion de las asociaciones politicas el mantener una organizacion que garantice el cumplimiento de las
expectativas normativas, subsiste un minimo de injusto, de tal manera que dicho error, al ser normativa-
mente exigible su evitacion, es sancionable. Esta fignra es conocida en el derecho penal como error de tipo
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Ou seja, diferentemente de uma responsabilizagdo objetiva ou

mesmo uma presuncio de culpa®, o partido realmente tem participagio

>
direta no registro das candidaturas e tem o dever de se articular para o
cumprimento da a¢do afirmativa, o que implica necessariamente no uso de
candidatas reais. Se nao agiu diligentemente nesse sentido, ofendeu o bem
juridico protegido pela politica de cotas, ainda que de forma culposa, pois
nao buscou materialmente cumprir com a legislac¢ao e, com isso, frustrou o

objetivo de aumento da participagao politica da mulher.

A partir desses parametros, no caso em questao, apurado dolo e/
ou culpa do partido politico, ocorreria o indeferimento parcial do DRAP so-
mente em relagdo a este, por nao ter preenchido o requisito exigido pelo § 3¢
do art. 10 da LE (notadamente por ter langado candidatas ficticias), atingindo
todas e todos os candidatos (as) vinculados (as) ao partido. Dessa forma, pre-
servar-se-ia o restante da coligacao, alternativa que ja foi utilizada pelo TSE
quando reconheceu que a demonstragao de fraude na convengao de um dos
partidos integrantes de coligacao nao tem o condiao de contaminar a coliga-
¢io em sua totalidade, bastando, no caso, a exclusio da agremiagio?’.

vencible, y se sanciona como los bechos culposos. El “error de tipo electoral”, se presenta cuando el partido
politico o coalicidn desarrolla nn supuesto sancionable (tipo electoral) porque ha fallado en cuanto a orga-
nigarse de manera adecnada para evitar los resultados probibidos, ha actnado con falta de cuidado (esto es
la culpa o imprudencia en el derecho penal). De esta manera, al decir que un partido politico es competente
para responder por el incumplimiento de las expectativas normativas, se le reconoce como persona juridica,
_y porque puede organizarse libremente, debe mantenerse dentro de los riesgos permitidos o responder por los
resultados que produzca. Cuando una asociacion politica se organiza de tal manera que se adecna a nn
suputesto sancionable previsto en la normatividad electoral, desarrolla el tipo electoral (o supuesto de hecho
electoral y no penal). tope, se configuran con los lineamientos mencionados” VAZQUEZ RANGEL,
2012, p. 53-54).

% Nesse sentido, o TSE, no Recurso Especial Eleitoral n. 181, reformou uma decisio do Tti-
bunal Regional Eleitoral do Rio Grande do Sul, na qual este concluiu que a origem de recursos
da campanha do caso em questio eram ilicitos somente porque nao aceitaram a origem decla-
rada dos respectivos recursos no processo de prestacio de contas. Dessa forma, estabeleceu
que ndo se pode presumir a culpa do candidato e condena-lo, pois isso configuraria “flagrante
destespeito ao devido processo legal e a soberania populat” (REspe n. 181/MG).

7741, A eventual ocorténcia de fraude na conven¢io de um ou mais partidos integrantes
de coligacdo nio acarreta, necessariamente, o indeferimento do registro da coligacao, mas
a exclusao dos partidos cujas convencoes tenham sido consideradas invalidas. 2. Excluidos
da coligacio, os partidos em relacdo aos quais foram constatadas irregularidades nas atas das
convengdes, defere-se o registro da coligacio e, por consequéncia, dos candidatos por ela es-
colhidos.3. Recurso especial provido.” (Recurso Especial Eleitoral n. 2204. Acérdao. Relator:
min. Henrique Neves da Silva. Diario de justiga eletrénico, Tomo 85, p. 51).
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Diante do exposto, de uma forma sintetizada, pode-se elencar as
premissas defendidas neste estudo, no que diz respeito a forma de aplicagao
e extensao das sangoes por fraudes as cotas de género sob a perspectiva do
direito elettoral sancionador, da seguinte maneira:

a) nao ¢ possivel a imputagao de responsabilidade eleitoral de for-
ma objetiva, sendo necessaria a existéncia de dolo ou culpa para caracteri-
zacao do ilicito;

b) para além das e dos diretamente envolvidos na fraude, o partido
politico ao qual se vincula a candidatura ficticia pode (ou deve?) ser respon-
sabilizado por dolo e/ou culpa, podendo ser excluido da coligagao; e

¢) ¢ preciso verificar o nexo de causalidade entre a conduta e o
dano causado ao bem juridico protegido pelas cotas, qual seja 0 aumento da
participagao politica feminina.

5 Conclusio

A partir de todo exposto, demonstra-se a necessidade de se refletir
sobre os limites do exercicio do poder sancionatério do Estado, expresso
por meio da Justiga Eleitoral no contexto de um direito eleitoral sancionador.
A ansiedade por punir aqueles que efetivamente tentam burlar politicas de
acao afirmativa tio importantes, num meio ja tao excludente, machista e
antidemocratico como o cenario das elei¢oes e dos proprios partidos politi-
cos, nao pode ensejar que se desrespeite as regras do devido processo legal.

Nio se quer, com isso, diminuir a importancia da preservagao das
conquistas até aqui obtidas, tampouco da necessidade de resisténcia frente
aos ataques sistematicos a elas. O ambiente com o qual a mulher se depara
na politica ¢ um ambiente hostil e cercado de empecilhos que visam man-
té-la afastada, mas se entende que o combate ao machismo estrutural tdo
presente em todos os setores da sociedade, e mais ainda nas instituigoes
politicas, ndo pode se dar com o esvaziamento das garantias do devido
processo legal. E, mais ainda, com o aumento do ja problematico protago-
nismo do Poder Judiciario neste cenario.

E preciso levar a sério as politicas de acdo afirmativa em prol da
participa¢ao da mulher na politica. Porém, decisdes como a exarada pelo
TSE no REspe 193-92, longe de promové-las, causam, na verdade, além de
todas as injustigas flagrantes, uma sobrecarga as mulheres que se colocam
nas disputas eleitorais, que passam a ter que superar todas as barreiras que
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ja lhe sao impostas para ocupar este espago, Como ter que monitorar os atos
do partido e de toda coligagao ao qual ele se vincula e que muito provavel-
mente nenhum poder de decisio tiveram sobre a alianga. Com isso, o que
se consegue ¢ desencoraja-las e afasta-las ainda mais deste espago de poder,
indo de encontro ao propésito da acdo afirmativa que se busca defender
com tais medidas.

Espera-se, enfim, que este estudo sirva para fomentar um deba-
te mais cuidadoso sobre o precedente estabelecido no REspe 193-92 pelo
TSE, tanto pela doutrina e, em especial pelos tribunais eleitorais do pafs,
que podem ter a chance de rever o posicionamento em seus proximos jul-
gamentos e evitar que se acentue ainda mais a falta de representatividade
democratica.
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