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RESUMO

Este artigo examina trés inconsisténcias normativas estruturais no regime juridico de repressao a fraude
a cota de género, conforme construido pelo Tribunal Superior Eleitoral por meio da Simula n® 73 e da
Resolugao n°® 23.735/2024. A primeira antinomia diz respeito aos limites do poder regulamentar da
Corte: o art. 105 da Lei n® 9.504/1997 e os arts. 1°, paragrafo unico, e 23, IX, do Codigo Eleitoral
autorizam a edicao de instrugdes para a fiel execugdo da legislagdo eleitoral, mas vedam a inovagdo no
direito material, limite tensionado pela dispensa do elemento subjetivo no art. 8°, § 4°, da Resolucao
n°® 23.735/2024 e pela tipificacdo aberta consagrada na Sumula n° 73. A segunda antinomia diz respeito
a criagdo pretoriana de modalidade sancionadora ndo tipificada em lei: a cassagdo do Demonstrativo
de Regularidade de Atos Partidarios (DRAP) por meio de Acdo de Investigagdo Judicial Eleitoral e de
Ac¢do de Impugnacao de Mandato Eletivo, com efeitos materiais de anulacdo da chapa proporcional,
retotalizagdo dos quocientes eleitoral e partidario e atribui¢do de inelegibilidade octenal. A terceira
antinomia revela contradi¢do interna na propria jurisprudéncia: o partido politico ¢ considerado parte
ilegitima para figurar no polo passivo da AIJE, mas o DRAP, ato juridico que se cassa, € titularizado
pelo partido. O artigo articula essas trés tensdes em didlogo com a doutrina do regulamento de
execucdo, com o principio da tipicidade das sangdes eleitorais e com o devido processo legal
substancial, e sustenta que a normalizagdo do regime atual exige, no minimo, mediacao legislativa.
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ABSTRACT

This article examines three structural normative inconsistencies in the legal regime for the repression
of gender quota fraud, as constructed by the Brazilian Superior Electoral Court through Precedent No.
73 and Resolution No. 23,735/2024. The first antinomy concerns the limits of the Court's regulatory
power: Article 105 of Law No. 9,504/1997 and Articles 1, sole paragraph, and 23, IX, of the Electoral
Code authorize the issuance of instructions for the faithful execution of electoral legislation but
prohibit innovation in substantive law, a limit strained by the dispensation of the subjective element in
Article 8, § 4, of Resolution No. 23,735/2024 and by the open-textured typification consolidated in
Precedent No. 73. The second antinomy concerns the judicial creation of a sanctioning modality not
codified in statute: the cancellation of the Statement of Party Acts Compliance (DRAP) through
Electoral Judicial Investigation Action and Action for the Annulment of Elective Mandate, with
material effects of annulling the proportional slate, recalculating electoral and party quotients, and
attributing eight-year ineligibility. The third antinomy reveals an internal contradiction within the
jurisprudence itself: the political party is held to lack passive standing in AIJE proceedings, yet the
DRAP (the legal act being cancelled) is held by the party. The article frames these three tensions in
dialogue with the doctrine of the executive regulation, with the principle of legality of electoral
sanctions, and with substantive due process, and argues that the normalization of the current regime
requires, at minimum, legislative mediation.

Keywords: Gender Quota Fraud. TSE Regulatory Power. Precedent No. 73. TSE Resolution No.
23,735/2024. DRAP Cancellation. Passive Standing.

RESUMEN

Este articulo examina tres inconsistencias normativas estructurales en el régimen juridico para reprimir
el fraude relacionado con las cuotas de género, tal como lo construyo el Tribunal Superior Electoral a
través de la Sentencia Sumaria No. 73 y la Resolucion No. 23.735/2024. La primera antinomia se
refiere a los limites del poder regulador del Tribunal: el articulo 105 de la Ley No. 9.504/1997 y los
articulos 1, parrafo tnico, y 23, IX, del Codigo Electoral autorizan la emision de instrucciones para la
fiel ejecucion de la legislacion electoral, pero prohiben la innovacion en el derecho sustantivo, un
limite que se ve afectado por la omision del elemento subjetivo en el articulo 105 de la Ley No.
9.504/1997. Articulo 8, § 4, de la Resolucion No. 23.735/2024 y la definicion abierta establecida en el
Precedente No. 73. La segunda antinomia se refiere a la creacidon pretoriana de una modalidad
sancionadora no definida por la ley: la anulacion de la Demostracion de Regularidad de Actos de
Partido (DRAP) a través de una Accidn de Investigacion Judicial Electoral y una Accidn para Impugnar
un Mandato Electo, con los efectos materiales de anular la lista proporcional, retatizar los cocientes
electorales y de partido, y asignar una inelegibilidad de ocho afios. La tercera antinomia revela una
contradiccion interna dentro de la propia jurisprudencia: el partido politico es considerado un partido
ilegitimo para aparecer en el polo pasivo de la AIJE, pero la DRAP, el acto legal que es anulado, es
sostenida por el partido. Este articulo articula estas tres tensiones en dialogo con la doctrina de la
aplicacion de las normas, el principio de tipicidad de las sanciones electorales y el debido proceso
sustantivo, y argumenta que la normalizacion del régimen actual requiere, como minimo, mediacion
legislativa.

Palabras clave: Fraude en las Cuotas de Género. Poder Regulador del Tribunal Electoral Superior
(TES). Resumen 73. Resolucion del TES n.° 23.735/2024. Cancelacion de la Solicitud de Inscripcion
de Candidatos (DRAP). Legitimidad Pasiva.
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1 INTRODUCAO

A politica de cotas de género, inscrita no art. 10, § 3°, da Lei n® 9.504/1997, com redagdo
atribuida pela Lei n° 12.034/2009, representa uma das mais relevantes acdes afirmativas do Direito
Eleitoral brasileiro. Concebida para corrigir a sub-representagao historica das mulheres nos espagos de
poder politico, a norma exige que cada partido ou federacao preencha o minimo de trinta por cento e
0 maximo de setenta por cento das candidaturas para cada género.

A formulagdo parece, a primeira vista, estritamente quantitativa, mas como a experiéncia
institucional demonstrou, tornou-se eixo de uma das construg¢des jurisprudenciais mais inovadoras e
mais tensionadas dogmaticamente do Tribunal Superior Eleitoral nas tltimas duas décadas, com efeitos
que extrapolam a mera leitura do percentual e atingem a propria arquitetura sancionadora do sistema
eleitoral.!

A judicializacdo do tema apresentou ao Tribunal Superior Eleitoral problema dogmaticamente
novo: o cumprimento meramente formal do percentual minimo, mediante o registro de candidaturas
femininas sem efetiva intengdo de disputa, esvazia a finalidade da politica afirmativa e converte a
norma protetiva em instrumento de simulagao.

A resposta jurisprudencial - gestada no caso de Jos¢é de Freitas/PI (REspe n°® 1-49/PI, Rel. Min.
Henrique Neves da Silva, julgado em 4 de agosto de 2015), aprofundada no caso de Valenga do Piaui
(REspe n° 193-92/P1, Rel. Min. Jorge Mussi, julgado em 17 de setembro de 2019) e no caso de
Jacobina/BA (AgR-AREspE n° 0600651-94, redator para o acérddo Min. Alexandre de Moraes,
julgado em 10 de maio de 2022), regulamentada pela Resolu¢do TSE n° 23.735, de 27 de fevereiro de
2024, e finalmente consolidada na Sumula n° 73, aprovada em 16 de maio de 2024 - construiu, em
pouco menos de uma década, todo um regime de identifica¢do, apuragdo e repressao da chamada
candidatura ficticia.

Essa construgdo, embora indispensavel a preservagao do programa constitucional de igualdade
de género na politica, foi feita de cima para baixo: as Cortes definiram os contornos do ilicito, os
efeitos da procedéncia, o regime probatdrio e o procedimento aplicavel, antes mesmo que o Congresso
Nacional dispusesse, em lei formal, sobre cada um desses elementos. Essa precedéncia da
jurisprudéncia sobre a lei €, no campo sancionador, mais do que uma curiosidade institucional ¢, como
se procurara demonstrar, fonte de tensdes dogmaticas estruturais que o presente artigo se propde a

examinar.?

' BRASIL. Lei n°9.504, de 30 de setembro de 1997: estabelece normas para as elei¢des. Didrio Oficial da Unido, Brasilia,
1° out. 1997. A transi¢do da reserva facultativa (Lei n® 9.100/1995) para o preenchimento obrigatdrio, operada pela Lei n°
12.034/2009, é tema amplamente examinado pela doutrina eleitoral contemporanea.

2 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Recurso Especial Eleitoral n° 1-49/PI (caso José de Freitas), Rel. Min. Henrique
Neves da Silva, julgado em 04.08.2015. Leading case do conceito amplo de fraude eleitoral apto a alcangar a fraude a lei,
em sede de Ac¢do de Impugnagdo de Mandato Eletivo. O acoérddo assentou que o conceito da fraude, para fins de cabimento
da agdo de impugnacgdo de mandato eletivo (art. 14, § 10, da Constituicdo Federal), é aberto e pode englobar todas as
situagoes em que a normalidade das elei¢oes e a legitimidade do mandato eletivo sdo afetadas por agées fraudulentas,
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O presente artigo aproveita os achados tedricos e empiricos da pesquisa de mestrado conduzida
pelo autor junto ao Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa (IDP), no contexto da
analise jurisprudencial dos julgados do Tribunal Regional Eleitoral de Goiés entre 2022 e 2025, para
deslocar deliberadamente o foco da discussao.

Naquela pesquisa examinou-se, sobretudo, o problema probatorio da fraude a cota: a
centralidade da prova indiciaria, a pluralidade de standards decisorios, a convergéncia inferencial
como critério substitutivo da prova direta e a impossibilidade de uniformizacdo rigida diante da
heterogeneidade fatica.

Aqui, propde-se mover o eixo analitico da prova para a normatividade: investigar se o regime
construido pelo Tribunal Superior Eleitoral, em sua estrutura formal, satisfaz as exigéncias de
legalidade estrita, tipicidade sancionadora e devido processo que ordenam o sistema repressivo
eleitoral. A pergunta, em outras palavras, ndo € mais como se prova a fraude, mas se o regime que pune
a fraude esta fundado em base normativa adequada.

Trés inconsisténcias sdo examinadas. A primeira diz respeito aos limites do poder regulamentar
do Tribunal Superior Eleitoral. O art. 105 da Lei n® 9.504/1997 autoriza a edi¢ao de instru¢des para a
fiel execugdo da lei, sem restringir direitos ou estabelecer sangoes distintas das previstas nesta Lei -
formula reiterada nos arts. 1°, paragrafo unico, e 23, inciso IX, do Coédigo Eleitoral. Pergunta-se se a
Resolugdo n® 23.735/2024, ao dispensar o elemento subjetivo da fraude (art. 8°, § 4°), e a propria
Stimula n°® 73, ao consolidar tipo aberto de ilicito, ndo extrapolaram esse limite.

A segunda tem por objeto a criacdo, por constru¢do jurisprudencial, de modalidade
sancionadora ndo tipificada em lei: a cassacdo do Demonstrativo de Regularidade de Atos Partidarios,
com efeitos materiais sobre a chapa proporcional, sobre os votos atribuidos a candidatos
individualmente considerados e sobre o eleito, por meio de Acao de Investigagdo Judicial Eleitoral e
Acdo de Impugnacdo de Mandato Eletivo, acdes cuja base legal ndo previa esse efeito, e cuja
arquitetura processual foi desenhada para finalidades distintas.

A terceira, finalmente, expde contradicao logica interna ao préprio sistema: a jurisprudéncia
consolidada do Tribunal Superior Eleitoral afirma que o partido politico ndo tem legitimidade para
figurar no polo passivo da AIJE; entretanto, o DRAP (bem juridico que se cassa) ¢, indiscutivelmente,
ato partidario. Pune-se, em ultima andlise, quem ndo pode ser parte, e cuja posi¢do processual jamais
se consolidou na relagao juridica originaria.

A hipotese central deste trabalho € que essas trés inconsisténcias ndo sao contingentes, nao
decorrem de equivocos pontuais ou de imprecisdes de redagdo que poderiam ser corrigidos por mera

retificacdo interpretativa, mas estruturais: decorrem de um déficit legislativo que tem sido suprido por

inclusive nos casos de fraude a lei. Posteriormente, o Tribunal voltou ao tema no caso de Valenga do Piaui (REspe n® 193-
92/P1, Rel. Min. Jorge Mussi, j. 17.09.2019, DJE 04.10.2019), no qual fixou a tese da cassagdo coletiva do Demonstrativo
de Regularidade de Atos Partidarios (DRAP) como consequéncia da fraude.
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construgdo pretoriana e regulamentar de tal envergadura que, no limite, faz colapsar a distingao
dogmatica entre execug¢do e inovagdo no direito sancionador eleitoral.

O aqui sustentado ndo nega a legitimidade material do combate a fraude a cota de género, ao
contrario, parte da convicg¢ao de que a agdo afirmativa precisa ser efetivamente protegida, sob pena de
tornar-se letra morta, mas afirma que a forma desse combate, no estado atual, compromete a coeréncia
do sistema e demanda, com urgéncia, intervengdo do legislador. O argumento ¢, portanto, duplice:

reconhece a necessidade do combate e questiona a suficiéncia formal dos instrumentos.

2 A POLITICA DE COTAS E O SURGIMENTO DA FRAUDE COMO CATEGORIA
JURIDICO-ELEITORAL

2.1 DA RESERVA FACULTATIVA AO PREENCHIMENTO OBRIGATORIO: TRES CICLOS
NORMATIVOS

O regime brasileiro de cotas de género percorreu trés ciclos normativos sucessivos, cuja
compreensdo ¢ decisiva para o exame das antinomias dogmaticas que se seguirdo. O primeiro
inaugurou-se com a Lei n® 9.100/1995, que reservava percentual minimo de candidaturas femininas
para as elei¢des municipais de 1996, e prosseguiu com a redacao original da Lei n® 9.504/1997, que
estabeleceu a regra de reserva (ndo, ainda, de preenchimento) de no minimo trinta por cento das vagas
para candidaturas de cada género.

A diferenga ndo € apenas terminologica, mas dogmaticamente decisiva: a redacdo original
autorizava que o partido reservasse vagas que ndo precisariam ser ocupadas, hipdtese rapidamente
convertida em pratica institucional generalizada. A baixa efetividade do modelo estd documentada nos
dados oficiais vez que nas eleigdes proporcionais subsequentes, a presenga feminina nas chapas oscilou
abaixo do percentual minimo legalmente reservado, sem que isso gerasse, na maioria dos casos,
qualquer consequéncia juridica relevante, pois a reserva era ela propria, em larga medida, ato de
cumprimento simbélico.?

O segundo ciclo abriu-se com a Lei n® 12.034/2009, que substituiu o verbo reservar por
preencher, impondo aos partidos a obrigacdo efetiva de incluir o percentual minimo de candidaturas
femininas. Foi exatamente nesse ciclo, entre 2009 e 2016, que se gestou o fendomeno hoje conhecido
como candidatura ficticia: diante da exigéncia de preenchimento, partidos passaram a registrar
mulheres sem qualquer expectativa real de disputa, com o inico objetivo de cumprir formalmente a
cota e evitar o indeferimento do registro coletivo da chapa.

A patologia, portanto, ¢ estruturalmente dependente do desenho normativo: foi o regime

juridico que criou as condi¢des para a sua propria fraude. A migracdo da reserva ao preenchimento,

3 BRASIL. Lei n° 9.100, de 29 de setembro de 1995 estabelece normas para a realizagdo das eleigdes municipais de 3 de
outubro de 1996. O cenario da reserva facultativa e a inefetividade do modelo sdo amplamente documentados pela literatura
especializada em representagdo politica e cotas de género.
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sem o estabelecimento concomitante de mecanismos de aferigdo material da efetividade da
candidatura, abriu o flanco que a engenharia partidaria prontamente explorou. Nesse sentido, a fraude
a cota ndo ¢ deformacao contingente da norma, mas resposta racional dos atores politicos ao incentivo
regulatério, diagndstico que condiciona toda a discussdo dogmatica subsequente.

O terceiro ciclo € jurisprudencial e ainda em curso. A partir do julgamento do REspe n°® 1-49/PI,
em agosto de 2015, o Tribunal Superior Eleitoral reconheceu, pela primeira vez, que o conceito de
fraude eleitoral ¢ aberto e pode alcancar a fraude a lei, premissa que viabilizou, em momento posterior,
a aplicacao da figura ao cumprimento meramente formal do percentual minimo.

O caso de José de Freitas/PI tornou-se leading case e estabeleceu o paradigma do exame
substantivo (ndo apenas aritmético) do cumprimento da cota. Dai em diante, a constru¢do foi
progressiva e cumulativa: o caso de Valenca do Piaui (REspe n° 193-92/PI, Rel. Min. Jorge Mussi,
julgado em 2019) fixou a tese da cassagdo coletiva do Demonstrativo de Regularidade de Atos
Partidarios como consequéncia da fraude; o caso de Jacobina/BA (AgR-AREspE n° 0600651-94,
redator para o acordao Min. Alexandre de Moraes, julgado em 2022) refinou os critérios indiciarios
que permitem, no plano probatério, a inferéncia da fraude - votagdo zerada ou pifia das candidatas,
prestacdo de contas com idéntica movimentacao financeira, auséncia de atos efetivos de campanha; a
Resolucao TSE n° 23.735, de 27 de fevereiro de 2024, dispds sobre os ilicitos eleitorais e positivou os
indicios em seu art. 8% ¢ a Simula n° 73, aprovada em sessao administrativa de 16 de maio de 2024,
consolidou o entendimento sob féormula deliberadamente aberta.

Cada uma dessas etapas adicionou camadas regulatorias sobre a base legal estatica da Lei n°
9.504/1997, sem que o legislador, em momento algum, tenha intervindo para chancelar ou ajustar o

produto da construcdo pretoriana.*

2.2 A CATEGORIA JURIDICA DA FRAUDE A COTA E O REGIME ATUAL

A fraude a cota de género, tal como hoje ¢ compreendida, apresenta tipo aberto, configurado a
partir da articulagdo contextual de indicios, € ndo a partir da subsuncao a descri¢dao legal tipica e
fechada.

A Resolucao TSE n° 23.735/2024 sistematizou, no art. 8°, §§ 2° e 3°, os critérios indiciarios
consolidados pela jurisprudéncia do Tribunal: votagdo zerada ou irrisoria das candidatas, prestacdo de

contas com idéntica movimentacdo financeira, auséncia de atos efetivos de campanha em beneficio

4 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Stmula n°® 73, aprovada na sessdo administrativa de 16.05.2024. O texto integral
do enunciado ¢é o seguinte: a fraude a cota de género, consistente no desrespeito ao percentual minimo de 30% (trinta por
cento) de candidaturas femininas, nos termos do art. 10, § 3° da Lei n. 9.504/97, configura-se com a presen¢a de um ou
alguns dos seguintes elementos, quando os fatos e as circunstincias do caso concreto assim permitirem concluir: (1)
votagdo zerada ou inexpressiva, (2) presta¢do de contas zerada, padronizada ou auséncia de movimentagdo financeira
relevante; e (3) auséncia de atos efetivos de campanhas, divulgagdo ou promogdo da candidatura de terceiros. Sobre o
caso de Jacobina/BA, cf. BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. AgR-AREspE n°® 0600651-94/BA, redator para o acordao
Min. Alexandre de Moraes, j. 10.05.2022, DJE 30.06.2022.
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proprio (§ 2°), e negligéncia partidaria revelada por inviabilidade juridica da candidatura, inércia em
sanar pendéncia documental ou auséncia de substitui¢do de candidata com registro indeferido (§ 3°).

Esses critérios, segundo a propria construg¢do regulamentar, ndo sdo cumulativos, ndo operam
como presungdes absolutas e ndo compdem rol numerus clausus, funcionam como catalogo aberto
cuja conjugacao contextual autoriza a inferéncia do desvirtuamento finalistico da norma. O modelo &,
portanto, deliberadamente flexivel, sendo essa flexibilidade, ao mesmo tempo, sua maior virtude
empirica e sua maior fragilidade dogmatica.’

O § 4° do art. 8°, contudo, introduziu inovagao de grande envergadura ao dispor que, para a
caracterizacdo da fraude, ¢ suficiente o desvirtuamento finalistico, dispensada a demonstragdo do
elemento subjetivo (consilium fraudis). A fraude deixa de ser ilicito de conduta, em que se afere a
consciéncia e a vontade do agente, para tornar-se ilicito de resultado, bastando a verificagdo objetiva
da divergéncia entre o programa normativo e o estado de coisas produzido, rompendo com a doutrina
civil da fraude, que exigia a0 menos a scientia fraudis. Se essa redefini¢do material € compativel com
os instrumentos regulamentar e sumular utilizados ¢ a questdo examinada na segao 3.

Em termos de consequéncias juridicas, a fraude produz efeitos materiais expressamente
previstos no art. 8°, § 5°, da Resolucao TSE n°23.735/2024 e na Simula n° 73. Pelo texto regulamentar,
a fraude a cota de género acarreta a cassagdo do diploma de todas as candidatas eleitas e de todos
os candidatos eleitos, a invalida¢do da lista de candidaturas do partido ou da federacdao que dela
tenha se valido e a anulag¢do dos votos nominais e de legenda, com as consequéncias previstas no
caput do art. 224 do Codigo Eleitoral.

Em termos sintéticos, trés efeitos materiais cumulam-se: a cassacdo do DRAP da chapa
proporcional, com a anulacdo de todos os votos atribuidos ao partido ou federagdo na circunscri¢ao; a
retotalizagdo dos quocientes eleitoral e partidario, com possivel alteracdo do quadro de eleitos em
outras agremiacdes; e a inelegibilidade, por oito anos, dos responsaveis pela fraude, como dirigentes
partidarios, candidatos da chapa em conluio e, em hipoteses controvertidas, a propria candidata
instrumentalizada, embora a jurisprudéncia mais recente, em didlogo com a Lei n°® 14.192/2021, tenda
a reconhecer essa tiltima como vitima do ilicito.°

E justamente o desenho desse regime (tipo aberto, dispensa do elemento subjetivo e sangdes de

elevada gravidade material) que torna pertinente o exame das trés antinomias a seguir. A pergunta nao

SBRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Resolu¢do n® 23.735, de 27 de fevereiro de 2024, art. 8°, §§ 2° e 3°. Sobre a
positivagao dos critérios indiciarios e o catalogo aberto, com analise empirica dos casos do TRE-GO, cf. MATEUS, Laudo
Natel. Os Desafios Probatérios na Caracterizagio da Fraude a Cota de Género no Ambito do TRE-GO (2022-2025).
Brasilia: IDP, 2026 (dissertagao de mestrado).

SBRASIL. Lei n°14.192, de 4 de agosto de 2021: estabelece normas para prevenir, reprimir e combater a violéncia politica
contra a mulher. A jurisprudéncia eleitoral, em didlogo com esse marco legal, vem consolidando o entendimento de que a
candidata instrumentalizada pela estrutura partidaria no contexto da fraude a cota figura, em regra, como vitima do ilicito
(e nao como autora), com repercussdes na individualizagdo das consequéncias juridicas, notadamente quanto a exclusao de
inelegibilidade quando comprovada a sua instrumentalizagao.
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¢ se o combate a fraude ¢ legitimo (€), mas se o seu desenho juridico-formal satisfaz as exigéncias de

legalidade estrita das san¢des, tipicidade material do ilicito e contraditorio estruturado.

3 PRIMEIRA ANTINOMIA: OS LIMITES DO PODER REGULAMENTAR DO TRIBUNAL
SUPERIOR ELEITORAL

3.1 O REGIME JURIDICO DAS INSTRUCOES: ART. 105 DA LEI N° 9.504/1997 E CODIGO
ELEITORAL

O Tribunal Superior Eleitoral exerce funcao regulamentar peculiar, distinta do regulamento
administrativo classico. Diferentemente do regulamento do Chefe do Executivo (art. 84, 1V, da
Constituicao), voltado a tornar exequivel lei ja vigente em matéria de organizacdo da administragdo,
as instrugdes da Justica Eleitoral compdem categoria normativa sui generis, exercida por Corte que
acumula fung¢des administrativas, normativas e jurisdicionais.

Essa peculiaridade ndo amplia, mas restringe os limites do poder regulamentar: a Corte que
edita o regulamento sera também a que o aplicara em sede contenciosa, o que torna ainda mais
necessaria a contenc¢ao dentro de balizas estritas.

Os principais marcos legais dessa funcdo sdo trés. O art. 1°, paradgrafo Unico, do Cddigo
Eleitoral (Lei n® 4.737/1965) determina que o Tribunal Superior Eleitoral expedira instru¢des para a
fiel execucao do Cddigo; o art. 23, IX, do mesmo diploma arrola entre as competéncias privativas da
Corte expedir as instrugdes que julgar convenientes a sua execugdo; € o terceiro, mais relevante para

o tema, ¢ o art. 105 da Lei n® 9.504/1997:

Até o dia 5 de mar¢o do ano da elei¢do, o Tribunal Superior Eleitoral, atendendo ao carater
regulamentar e sem restringir direitos ou estabelecer sangoes distintas das previstas nesta Lei,
poderd expedir todas as instrugdes necessarias para sua fiel execug¢do, ouvidos, previamente,
em audiéncia publica, os delegados ou representantes dos partidos politicos. (BRASIL, 1997,
art. 105)

A leitura conjunta dos trés dispositivos revela quatro limites estruturais que merecem destaque
analitico. O primeiro ¢ o limite femporal qual seja, a edi¢do até 5 de margo do ano eleitoral, prazo
destinado a evitar inovacdes regulatorias em proximidade ao pleito. O segundo € o limite
procedimental, sendo a oitiva prévia dos partidos em audiéncia publica, exigéncia que confere ao
processo de elaboragdo das instrugdes dimensdo participativa atipica, distinta do regulamento
puramente unilateral. O terceiro € o limite material expresso na vedacdo a restringir direitos ou
estabelecer sangoes distintas das previstas na lei, formula que, sob pena de tornar-se palavra vazia,
deve ser lida em sentido robusto, alcangando ndo apenas a criagdo de sangdes literalmente novas, mas

também a redefinicdo dos elementos constitutivos das sangdes existentes. O quarto, finalmente, ¢ o

limite teleologico, considerando que as instrugdes existem para a fiel execugdo da lei, expressao que
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pressupoe um conteudo legal preexistente a ser executado, e ndo um espago normativo a ser preenchido
por construcao autonoma da Corte.

Trata-se de regulamento de execug¢do, € ndo autonomo: sua funcio ¢ tornar exequivel o que a
lei ja dispos (prazos, formularios, ritos, requisitos formais), nao introduzir disposi¢des materiais novas.
A Constituicao de 1988 vedou expressamente o regulamento autobnomo em matéria reservada a lei, e
o sistema eleitoral, por sua proximidade com direitos fundamentais politicos, ¢ matéria reservada a lei
formal, quando ndo a lei complementar (caso das hipdteses de inelegibilidade do art. 14, § 9°, da

Constitui¢do).’

3.2 ANATUREZA JURIDICA DAS INSTRUCOES: REGULAMENTO DE EXECUCAO, NAO DE
INOVACAO

A doutrina administrativa consolidada - Bandeira de Mello, Carvalho Filho - converge no
diagndstico de que o regulamento de execugdo ndo pode inovar na ordem juridica em matéria reservada
a lei, sob pena de violagdo ao principio da separacao dos poderes (art. 2° da Constitui¢do) e ao principio
da legalidade (art. 5°, inciso II).

A vedacdo ganha contornos ainda mais rigidos quando o objeto da regulagdo envolve direito
sancionador: no campo eleitoral, cassacdo de registro, cassacdo de diploma e declaracdo de
inelegibilidade sdo consequéncias de gravidade material elevada, que afetam o nucleo dos direitos
politicos fundamentais, sobretudo o direito de ser votado. Do didlogo historico entre as doutrinas
tributaria e penal resulta a consolidacdo de um principio amplo de legalidade sancionadora, aplicavel
a todo direito que produza restri¢do de direitos fundamentais, principio que, no campo eleitoral,
encontra expressdo direta no art. 105 da Lei n® 9.504/1997.%

A consequéncia dessa convergéncia doutrinaria € direta: o Tribunal Superior Eleitoral, ao editar
instrugdes com base no art. 105 da Lei n® 9.504/1997 ou nos arts. 1°, paragrafo nico, e 23, IX, do
Codigo Eleitoral, exerce fungdo derivada e subordinada. Nao pode criar tipos sancionadores novos,
sendo a tipificagdo de ilicitos eleitorais matéria reservada a lei. Nao pode dispensar elementos
constitutivos de tipos ja existentes - a redefinicdo material do tipo extrapola a func¢do executoria. Nao
pode redefinir o regime de prova de modo a alterar o regime de responsabilidade - pois a alteragdo do

standard probatorio, quando substantiva, equivale a alteragdo da propria defini¢ao do ilicito.

7 Sobre a tipologia dos regulamentos no direito brasileiro pos-1988 e a vedagdo ao regulamento autdbnomo em matéria
reservada a lei, cf. MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 37. ed. Belo Horizonte: Forum,
2024, cap. relativo aos atos administrativos e ao poder regulamentar.

8 A convergéncia doutrindria sobre os limites do regulamento de execu¢do em matéria sancionadora ¢ amplamente
reconhecida no direito administrativo brasileiro contemporaneo. Cf. MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito
administrativo. 37. ed. Belo Horizonte: Forum, 2024, no tratamento do poder regulamentar e dos limites do regulamento
de execugdo. No campo especificamente eleitoral, a discussdo sobre o poder normativo da Justi¢a Eleitoral ¢ tratada por
RAMAYANA, Marcos. Direito eleitoral. 16. ed. Niter6i: Impetus, 2019, em seu curso.
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Essas trés vedagdes operam em conjunto e formam, o perimetro do que pode € do que ndo pode
ser regulamentado pela Corte sem mediagao legislativa. O fato de a Justica Eleitoral acumular fungdes
administrativas e jurisdicionais ndo autoriza, repita-se, a flexibilizagdo dessa regra, ao contrario, exige
especial cautela.

H4, contudo, argumento doutrinario em sentido contrario, que precisa ser enfrentado. Sustenta-
se, com algum apoio na jurisprudéncia do proprio Tribunal Superior Eleitoral, que a funcao
regulamentar da Corte teria amplitude superior ao regulamento executivo classico, em razao de sua
natureza institucional mista, administrativa e jurisdicional ao mesmo tempo.

Essa tese da especificidade institucional encontra acolhida em alguns julgados que
reconheceram a Justica Eleitoral espago regulatorio mais largo do que o concedido ao regulamento do
Poder Executivo. A obje¢do ndo ¢ insuperavel: ainda que se admita amplitude maior em matéria
estritamente procedimental (formularios, prazos, ritos), essa amplitude nao se estende, sem mediagao
legislativa, ao terreno da definicdo material de ilicitos sancionadores. A especificidade institucional
ndo ¢ clausula geral de flexibilizacdo da legalidade estrita; ¢, no maximo, justificacdo para alguma

deferéncia em matéria operacional.

3.3 ADISPENSA DO ELEMENTO SUBJETIVO (RESOLUCAO N° 23.735/2024, ART. 8°, § 4°)

E justamente nesse ponto que a primeira antinomia se manifesta com mais nitidez. A Resolugio
n°® 23.735/2024 dispos, no art. 8°, § 4°, que para a caracterizag¢do da fraude a cota de género, é
suficiente o desvirtuamento finalistico, dispensada a demonstragdo do elemento subjetivo (consilium
fraudis), e a Simula n° 73, no mesmo sentido, prevé que a san¢do alcanca o partido e os candidatos a
ele vinculados independentemente de prova de participagdo, ciéncia ou anuéncia.

Antes da Resolucao, a doutrina dominante exigia o consilium fraudis, o ajuste consciente entre
0s agentes para o cumprimento meramente formal do percentual. A partir dela, basta o desvirtuamento
finalistico objetivamente apurado pelos indicios. Essa dispensa pode ser amparada em razdes empiricas
robustas, mas ¢, sem duvida, alteracdo de base dogmatica que precisa enfrentar o teste da forma
normativa adequada.

A pergunta dogmatica central é: pode o Tribunal Superior Eleitoral, no exercicio do poder
regulamentar do art. 105, suprimir por instru¢do um elemento que a doutrina classica reputava
constitutivo do ilicito? Suprimir o elemento subjetivo ¢, em ultima analise, redefinir o tipo,
transformando-o de ilicito de conduta em ilicito de resultado. Essa redefinicdo nao € executoria, mas

constitutiva e, por isso, ultrapassa os limites do regulamento de execucdo, diferenca entre executar e
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constituir que tem sido rigorosamente preservada em outras searas do direito sancionador, como o
tributario e o penal.’

Nao se pretende com isso sustentar a invalidade da Resolucao n° 23.735/2024 ou propor sua
impugnacao. A construgao ¢, do ponto de vista material, defensavel sendo que a exigéncia do elemento
subjetivo, na pratica, inviabilizava a configuracao da fraude (pois o dolo especifico, em candidaturas
cujos agentes diretos sdo pessoas proximas a candidata e jamais admitem o conluio, era obstaculo
praticamente insuperavel) e tornava letra morta a politica afirmativa. O que se sustenta ¢ mais singelo
vez que a forma da resposta (instru¢do regulamentar) ndo ¢ compativel com a magnitude da
modificagdo dogmatica promovida. O caminho constitucionalmente adequado seria a mediagao
legislativa, com alteragdo do art. 10, § 3°, da Lei n° 9.504/1997 ou dispositivo expresso na Lei
Complementar n® 64/1990 explicitando que a fraude se configura objetivamente. A auséncia dessa

mediagdo produz a tensdo dogmatica que se examina.

3.4 SUMULA N° 73, ART. 926 DO CPC E O PROBLEMA DA ESTABILIZACAO

Argumento adicional, que refor¢a a primeira antinomia, decorre da propria Simula n° 73 do
Tribunal Superior Eleitoral, que enuncia, em sintese, que a fraude a cota se configura quando os fatos
e circunstancias do caso concreto autorizam o reconhecimento do desvirtuamento finalistico da norma.

O enunciado ¢ deliberadamente aberto e essa abertura ¢, em parte, consequéncia inevitavel da
heterogeneidade fatica dos casos: cada municipio, cada chapa, cada candidatura apresenta
circunstancias especificas que dificultam a tipificagdo fechada. Mas a abertura ¢ também consequéncia
de uma escolha institucional, vez que o Tribunal optou por consolidar tipo aberto em formato sumular
ao contrario de aguardar mediacao legislativa que tipificasse os elementos da fraude. A escolha foi
pragmatica e, no plano da efetividade, bem-sucedida, contudo, no plano da legalidade estrita,
problematica.'”

O art. 926 do Cddigo de Processo Civil determina que os tribunais uniformizem sua
Jjurisprudéncia e a mantenham estavel, integra e coerente. A coexisténcia da Simula n° 73 com a
Resolucao n® 23.735/2024 (uma como consolidacdo interpretativa, a outra como regulamentagao
procedimental), produziu modelo regulamentar coerente em sua estrutura interna, mas problematico

em seus fundamentos externos.

° H4 quem sustente, em sentido oposto, que a Resolugdo apenas reconheceria, no plano regulamentar, o que ja se extrairia
da finalidade da Lein® 9.504/1997, argumento de coeréncia sistémica que se aproxima da chamada interpreta¢ao conforme.
A objecdo ¢ razoavel, mas insuficiente: ainda que o sistema legal sugira a desnecessidade do elemento subjetivo, a
explicita¢do formal dessa supressdo no plano regulamentar implica decisdo normativa material, ndo mera interpretagao
executoria. A diferenga entre interpretar e dispor €, no direito sancionador, decisiva.

19 Sobre a fung¢do normativa dos enunciados sumulares no novo Codigo de Processo Civil e a tensdo com a tipicidade no
direito sancionador, cf. MARINONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz; MITIDIERO, Daniel. Curso de processo
civil: teoria do processo civil. v. 1. 10. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2025, no tratamento da teoria dos precedentes
e da fungdo dos enunciados sumulares.
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A coeréncia entre o enunciado sumular e a resolucao regulamentar nao resolve a questao prévia,
considerado que nenhum dos dois instrumentos pode, isolada ou conjuntamente, suprir a fung¢do que
cabe a lei em sentido formal, qual seja, definir os elementos do ilicito eleitoral e suas consequéncias
sancionadoras.

A integridade da jurisprudéncia, no sentido do art. 926, pressupde, antes, integridade normativa
entre o ato regulamentar e a base legal, e € justamente essa integridade primaria que se tensiona quando
o regulamento extrapola a base legal. O art. 926, portanto, ndo cura, mas agrava a antinomia primaria,
pois exige estabilidade de uma jurisprudéncia que se firma sobre instrumento dogmaticamente fragil.

A primeira antinomia, em sintese, ¢ normativa em duplo sentido tendo de um lado, limite
formal, consistente no excesso de competéncia regulamentar, na utilizagdo da instru¢ao para fins
materiais que extrapolam a fun¢do executoria; de outro, limite material, consistente na insuficiéncia
de tipicidade decorrente da consolidagao de tipo aberto e da dispensa de elemento constitutivo. Essa

fragilidade projeta-se sobre as duas antinomias seguintes, que dela sdo, em larga medida, consequéncia.

4 SEGUNDA ANTINOMIA: A CASSACAO DO DRAP COMO MODALIDADE
SANCIONADORA NAO TIPIFICADA
4.1 O DRAP: NATUREZA JURIDICA E FUNCAO NO SISTEMA DE REGISTRO

O Demonstrativo de Regularidade de Atos Partidarios (DRAP) € pega processual que retrata,
perante a Justica Eleitoral, a regularidade do processo interno de escolha das candidaturas pelo partido
ou federacdo. Ndo ¢ simples documento informativo: € ato juridico complexo que materializa a
observancia das regras estatutarias e legais sobre convencdes, decisdes partidarias internas e
composi¢do da chapa, incluindo a observancia do percentual minimo de candidaturas de cada género
(art. 10, § 3° da Lei n® 9.504/1997). Apresentado pelo partido ou pela federagdo, seu deferimento ¢
condigdo prévia ao registro individual das candidaturas (RRC), na forma do art. 11 da mesma Lei.!!

Compreender sua natureza ¢ decisivo para a segunda antinomia, vez que trata-se de ato cuja
titularidade juridica pertence ao partido, e ndo ao candidato. O candidato ¢ destinatério indireto, numa
relacdo escalonada: primeiro deferem-se as condi¢des partidarias e formais do conjunto da chapa
(DRAP) e s6 depois as condi¢des individuais de cada candidato (RRC). Dai decorre que a cassacao do
DRAP ¢, materialmente, sangdo enderecada ao partido, embora seus efeitos imediatos atinjam todos
os candidatos da chapa, inclusive aqueles cujo RRC fora deferido sem qualquer macula. O DRAP
funciona como pressuposto sistémico do registro coletivo € sua cassacdo retira o pressuposto,

acarretando a derrubada de toda a estrutura.

1 Sobre a sistematica do registro e a fungdo do DRAP, cf. BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. Resolugdo n® 23.609/2019
e atos regulamentares subsequentes que dispdem sobre a escolha e o registro de candidaturas. A doutrina eleitoral
contemporanea, notadamente o curso de Marcos Ramayana, examina detidamente a estrutura do registro coletivo (DRAP)
e do registro individual (RRC). Cf. RAMAYANA, Marcos. Direito eleitoral. 16. ed. Niter6i: Impetus, 2019.
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4.2 AIJE E AIME: HIPOTESES CONSTITUCIONAL E LEGAL DE CABIMENTO

As duas agdes eleitorais utilizadas como veiculo da repressao a fraude a cota de género sdo a
Acdo de Investigagdo Judicial Eleitoral (AIJE) e a A¢do de Impugnacgdo de Mandato Eletivo (AIME).
E necessario examinar, em alguma mintcia, o regime legal de cada uma, para que se compreenda a
magnitude da inovagao jurisprudencial.

A AIJE encontra base legal no art. 22 da Lei Complementar n° 64/1990, e tem por objeto,
classicamente, trés ntcleos: (a) o abuso do poder econdmico no processo eleitoral; (b) o abuso do
poder politico ou de autoridade em desfavor da igualdade eleitoral; e (¢) o uso indevido dos meios de
comunicagao social. A consequéncia tipica da procedéncia da AIJE, prevista no art. 22, inciso XIV, da
Lei Complementar n® 64/1990, ¢ a cassagdo do registro ou do diploma do beneficidrio do abuso ¢ a
declaragao de inelegibilidade dos responsaveis pelo prazo de oito anos.

A AIME, por sua vez, possui assento constitucional no art. 14, §§ 10 e 11, da Constitui¢do
Federal, e tem por objeto, classicamente, trés nucleos distintos: (a) o abuso do poder econdmico -
nucleo parcialmente sobreposto ao da AIJE, com consequéncias distintas; (b) a corrupgao eleitoral; e
(c) a fraude no processo de votagao.

Sua consequéncia tipica € a cassa¢do do mandato eletivo, em prazo decadencial de quinze dias
contados da diplomagao. Tradicionalmente, a fraude da AIME constitucional foi compreendida como
fraude na vota¢do (manipulagdo de urnas, falsificagdo de cédulas, captacao ilicita de sufragio). A
extensao dessa fraude para alcancar a fraude na composicdo da chapa, isto €, na fase pré-eleitoral, foi
operacdo interpretativa progressiva, hoje consolidada na jurisprudéncia, mas que, a luz do texto
constitucional, ndo é trivial.'

Note-se que nem o art. 22 da Lei Complementar n® 64/1990 nem o art. 14, § 10, da Constitui¢ao
Federal mencionam a fraude a cota de género, nem descrevem, como objeto de qualquer das duas
acoes, a fraude na composi¢do da chapa, categoria distinta da fraude na votagdo e cronologicamente
anterior ao dia do pleito. A constru¢do que estende o cabimento dessas agdes a fraude a cota ¢, portanto,
interpretativa, consolidada em sucessivos julgados a partir de 2015-2016 sob premissa hermenéutica
simples de que toda fraude eleitoral configura, em ultima andlise, espécie de abuso de poder, e a
finalidade da AIJE seria a apuracdo genérica do abuso, sem limita¢do ao ntcleo literal do art. 22.

Essa premissa, embora defensavel, amplia, e ndo meramente aplica, o tipo legal. Aplicar ¢
submeter os fatos a hipotese normativa preexistente. Ampliar € construir, por via interpretativa,

hipotese que o texto legal ndo contempla. A diferenga, no direito sancionador, € essencial.

12 BRASIL. Constituigdo Federal de 1988, art. 14, §§ 10 e 11; BRASIL. Lei Complementar n°® 64, de 18 de maio de 1990,
art. 22. A evolugao do conceito de fraude na AIME e sua extensdo a fraude pré-eleitoral é tema tratado pela doutrina eleitoral
contemporanea, com destaque para os trabalhos de Rodrigo Lopez Zilio.
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4.3 A CONSTRUCAO PRETORIANA DA CASSACAO DO DRAP POR FRAUDE A COTA

A cassagdo do DRAP como consequéncia da fraude a cota de género ndo consta de nenhum
dispositivo da Lei n® 9.504/1997, da Lei Complementar n® 64/1990 ou do Cédigo Eleitoral. E, em sua
origem dogmatica e em seu desenvolvimento institucional, criagao jurisprudencial.

O Tribunal Superior Eleitoral, ao constatar que o esgotamento da fraude se localizava,
materialmente, na composi¢do da chapa, deslocou o objeto da san¢do do individuo (registro de
candidatura) para o ato partidario (DRAP).

O movimento foi necessario no plano material, vez que punir apenas a candidata ficticia seria
insuficiente, pois preservaria o esquema partidario. Punir apenas o partido sem alcangar a chapa seria
indcuo, pois manteria os votos do esquema. Alcangar somente os dirigentes deixaria sem repercussao
eleitoral imediata o ato fraudulento. A engenharia jurisprudencial encontrou, na cassagdo do DRAP, o
ponto de equilibrio que permitia produzir efeito eleitoral substantivo. Mas ¢, no plano formal, inova¢do
sobre o sistema sancionador, e essa inovagao carece de mediagao legislativa.

Os efeitos da cassagdo sao multiplos e graves pois anulam-se os votos de todos os candidatos
da chapa proporcional, inclusive os ndo envolvidos no esquema; retotalizam-se os quocientes eleitoral
e partidario, afetando o quadro de eleitos em outras agremiagdes da circunscricdo e declaram-se
inelegiveis por oito anos todos os responsaveis (Lei Complementar n® 64/1990, art. 1°, com a redacao
da Lei Complementar n° 135/2010). A combinacao desses efeitos pode, em hipoteses extremas,

reconfigurar a representagdo politica de uma circunscrigdo inteira. '’

4.4 RESERVA LEGAL DAS SANCOES ELEITORAIS E O PRINCIPIO DA TIPICIDADE

A inovacao jurisprudencial encontra obstaculo dogmatico sério no principio da reserva legal
das sanc¢des eleitorais. Esse principio, embora nao enunciado expressamente pela Constituicdo Federal
em formula analoga a do art. 5°, inciso XXXIX (que fixa a reserva de lei estrita para a matéria penal),
decorre, segundo a melhor doutrina, da convergéncia de trés fontes constitucionais: (a) da natureza dos
direitos politicos como direitos fundamentais, conforme o art. 14 e seguintes da Constituicao; (b) da
exigéncia de tipicidade que governa todo o direito sancionador, em consonancia com o devido processo
substancial do art. 5°, inciso LIV; e (c) da reserva expressa de lei complementar para as hipdteses de
inelegibilidade, fixada no art. 14, § 9°, da Constitui¢do. A combinacdo dessas trés fontes produz

exigéncia de legalidade estrita, com tipicidade material, em todo o campo das sancoes eleitorais.

13 Sobre os efeitos da cassagdo do DRAP e a discussdo acerca da retotalizagdo dos quocientes, ver acorddos do Tribunal
Superior Eleitoral firmados a partir de 2018, em especial os julgamentos relativos as eleigdes de 2016 e 2020. Sobre a
discussdo acerca da aplicabilidade ou ndo do art. 175, § 4°, do Codigo Eleitoral nesses casos (que permite o aproveitamento
dos votos para a legenda mesmo quando anulados para o candidato), ha entendimentos divergentes, com tendéncia
majoritaria a inaplicabilidade quando se trata de fraude a cota.
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As sangoOes eleitorais (cassacdo de registro, de diploma, de mandato, declaragao de
inelegibilidade) afetam o nucleo dos direitos politicos e devem encontrar fundamento em lei formal
(lei complementar quando hipdtese de inelegibilidade, lei ordinaria quando cassacdo de registro ou
diploma). A cassacdo do DRAP, na medida em que produz efeitos materiais equivalentes (anulacao
coletiva de candidaturas, anulagdo de votos, retotalizacdo de quocientes) sem fundamento legal
expresso, navega em terreno problematico.

Nao se nega que o sistema constitucional eleitoral admita constru¢des interpretativas que
ampliem o alcance das agoes tipicas. Nega-se, contudo, que essa ampliagdo possa criar modalidade
sancionadora autonoma, com efeitos proprios que extrapolam os efeitos previstos para a procedéncia
das agdes origindrias. A diferenca entre interpretar amplamente uma sangao existente e criar san¢ao
nova ¢é precisamente a diferenca entre o licito e o ilicito do ponto de vista da tipicidade.

Quando uma AIJE cléssica (art. 22 da Lei Complementar n® 64/1990) ¢ julgada procedente por
abuso de poder economico, os efeitos sdo taxativamente os previstos em lei: cassacdo do registro ou
do diploma do beneficiario e inelegibilidade do responsavel por oito anos. Quando a AIJE ¢ julgada
procedente por fraude a cota, somam-se a cassacdo do DRAP, a anulacio de todos os votos da chapa
(inclusive dos nao-fraudadores) e a retotalizagdo dos quocientes com efeitos sobre terceiros (nenhum
desses efeitos previsto no art. 22), além de inelegibilidade estendida a sujeitos cuja participagdo direta
na fraude é, por vezes, indireta.

Os dois conjuntos ndo sdo equivalentes sendo o segundo mais amplo, mais grave e mais
sistemicamente disruptivo. Essa ampliacdo ndo decorre de previsao legal expressa, mas de construcao

pretoriana sucessiva.

4.5 OS EFEITOS SISTEMICOS: PARA ALEM DO PARTIDO INFRATOR

A cassacao do DRAP atinge agentes que sequer participaram da fraude, e essa extensdo ¢
sistémica considerando que candidatos da mesma chapa que ignoravam o esquema e fizeram campanha
regular perdem registro e votos sem que nada lhes possa ser imputado. Da mesma forma, partidos da
mesma circunscri¢ao, jamais chamados ao contraditério, t€ém o resultado alterado pela retotalizagao
dos quocientes. Eleitores de boa-fé tém seus votos anulados por ato alheio e, ainda, a prépria
configuracdo da representagdo proporcional da circunscricao pode ser substancialmente alterada.

Esses efeitos nao sdo patologicos nem decorrem de erro de aplicagdo, mas inerentes a
arquitetura escolhida pela jurisprudéncia. Nao ha solucao técnica viavel, na configuracao atual, que
preserve o efeito util da san¢do e simultaneamente isole o agente fraudador considerando que se os
votos fraudulentos ndo fossem anulados, o esquema seria desencorajado, mas ndo desfeito. Dai a
magnitude da escolha, necessaria do ponto de vista do efeito util, devastadora do ponto de vista da

extensao das consequéncias sobre terceiros.

REVISTA RGE INTERDISCIPLINAR, Sio José dos Pinhais, v.17, n.6, p.1-23, 2026




RGe

Diante de tal quadro, a auséncia de lei formal que tipifique a hipotese e disponha sobre os
efeitos ¢ particularmente problematica. Discutem-se hoje, sem mediacdo legislativa adequada,
questdes de extrema gravidade material, afinal, aplica-se ou ndo a regra do art. 175, § 4°, do Codigo
Eleitoral (aproveitamento dos votos para a legenda) aos casos de cassagdo de DRAP por fraude a cota,
com tendéncia jurisprudencial a inaplicabilidade, mas solug¢des divergentes entre os Tribunais
Regionais? A inelegibilidade alcanga a candidata instrumentalizada, que a jurisprudéncia mais recente,
em didlogo com a Lei n°® 14.192/2021, tende a excluir, sem regra legal expressa? A retotalizag¢do produz
efeitos retroativos sobre elei¢des anteriores quando o transito em julgado tarda? Todas essas questoes,
de efeitos materiais elevadissimos, sao resolvidas hoje caso a caso, sem regra prévia, sem seguranca
juridica e sem isonomia rigorosa entre situacdes analogas.

A segunda antinomia, em sintese, ¢ a institucionalizacdo de uma modalidade sancionadora
atipica, necessaria do ponto de vista material, atipica do ponto de vista formal, e geradora de efeitos

sistémicos sobre terceiros ndo-partes que carecem de regulagdo legislativa especifica.

5 TERCEIRA ANTINOMIA: A ILEGITIMIDADE PASSIVA DO PARTIDO E A CASSACAO
DO DRAP
5.1 A JURISPRUDENCIA DO TSE SOBRE LEGITIMIDADE PASSIVA EM AIJE

A terceira antinomia €, talvez, a mais paradoxal das trés. A jurisprudéncia consolidada do
Tribunal Superior Eleitoral firmou, em sucessivos julgados, o entendimento de que o partido politico
ndo tem legitimidade para figurar no polo passivo da AIJE. O fundamento ¢ doutrinariamente so6lido,
considerando que a AIJE, por sua estrutura processual origindria, voltada a apuracdo de condutas
individuais que configurem abuso de poder ou uso indevido dos meios de comunicagdo, dirige-se
contra a pessoa do beneficiario do abuso e contra os agentes que o praticaram.

O partido, pessoa juridica de direito privado com fungdo publica especial (art. 17 da
Constituicao Federal), pode atuar como autor, denunciante ou opoente, mas ndo como réu na relacao
juridica processual da AIJE cléssica, pois o ilicito ali investigado €, em sua estrutura tipica, ilicito de
conduta individual, e ndo ilicito institucional.'*

A consequéncia pratica ¢ de relevo, vez que nas AIJEs por fraude a cota, o polo passivo ¢
composto pelos dirigentes partidarios, pelos candidatos da chapa em conluio e, em algumas hipoteses,
pela candidata identificada como ficticia (que a tendéncia mais recente tende a excluir, sob

reconhecimento de sua condicao de vitima).

14 Cf., entre outros precedentes ilustrativos da orienta¢do consolidada, julgados do Tribunal Superior Eleitoral que firmaram
a orientagdo de que o partido politico ndo ¢ parte legitima para figurar no polo passivo de AIJE. A jurisprudéncia se
desenvolveu em sucessivas decisdes, com pequenas variagdes quanto ao cabimento da participagdo do partido como
assistente ou litisconsorte facultativo, mas com firmeza quanto a exclusdo da legitimidade passiva originaria.
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O partido, contudo, ndo figura como réu, ndo obstante possa ser intimado, comparecer como
assistente ou ser informado dos atos, mas nao integra formalmente a relagdo processual contenciosa,
com a gama de garantias que a posi¢do de réu confere, como contraditorio pleno, ampla defesa,

producao autdonoma de provas e recursos proprios.

5.2 0 DRAP COMO ATO PARTIDARIO: TITULARIDADE JURIDICA

Aqui surge a contradi¢do 16gica que da nome a terceira antinomia. Se a AIJE julgada procedente
produz, como principal efeito, a cassagdo do DRAP, e se 0o DRAP ¢, como exposto, indiscutivelmente
ato partidario, entdo a sancao mais grave da agdo atinge diretamente sujeito que nao ¢ parte no
processo, ou seja, pune-se quem nao pode se defender plenamente, cassa-se ato cuja autoria
materialmente pertence a quem foi mantido fora da relagdo processual.

A anomalia ndao € mero desvio operacional, mas consequéncia estrutural da sobreposi¢ao entre
dois regimes: o processual da AIJE (que exclui o partido) e o material da san¢do (que pune o partido).

A objecao poderia ser afastada se se sustentasse que o DRAP, embora subscrito pelo partido,
tem titularidade material da chapa (o conjunto dos candidatos). Mas a sistematica do registro obsta
essa leitura, considerando que o DRAP ¢ apresentado pelo partido como ato decorrente da convengdo
partidaria, sua regularidade depende de atos partiddrios internos, e sua irregularidade compromete
toda a chapa proporcional, e ndo apenas o registro individual de algum candidato.

A sistematica reconhece, assim, a partidariedade do ato. Se o ato ¢ partidario em sua origem e
os efeitos da san¢do o atingem em sua totalidade, o partido €, a0 menos materialmente, o destinatario

central da sancdo, ainda que a forma processual o exclua.

5.3 AINCONGRUENCIA: PUNIR QUEM NAO PODE SER PARTE

A incongruéncia ¢ de natureza logica antes de juridica. Em qualquer sistema sancionador
minimamente consistente, a san¢ao ¢ enderecada a quem € parte, e parte ¢ quem foi citado para integrar
a relagdo processual com possibilidade plena de defesa. Quando o sistema admite que a san¢do atinja
sujeito distinto da parte processual, estd-se diante de excecdo que precisa ser, no minimo,
expressamente prevista em lei e cercada de garantias suplementares, notadamente do reconhecimento,
em alguma forma, do contraditorio do destinatario material da sancao.

A doutrina processual contemporanea (Marinoni, Didier) tem dedicado aten¢do crescente ao
chamado contraditorio substancial, que vai além da mera oitiva formal e exige influéncia efetiva sobre
a formagio do convencimento judicial. A luz desse pardmetro, a posigao do partido nos processos por

fraude a cota ¢ particularmente fragil.'>

15Sobre o contraditorio substancial e a exigéncia de influéncia efetiva sobre a formagdo do convencimento judicial, a
literatura processualista contemporanea ¢ convergente, com destaque para os trabalhos de Fredie Didier Jr. e de Luiz
Guilherme Marinoni, em coautoria com Sérgio Cruz Arenhart e Daniel Mitidiero. Cf. DIDIER JR., Fredie. Curso de direito
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No caso da fraude a cota, contudo, nem uma coisa nem outra se verifica. A hipotese de cassagao
do DRAP em desfavor de partido ndo-parte ndo € prevista em lei, e o contraditorio do partido €, em
regra, obliquo, exercido por meio dos dirigentes que compdem o polo passivo, mas sem que o partido,
como pessoa juridica autonoma, integre formalmente a relagao processual.

A consequéncia ¢ que se constroi arranjo no qual o partido €, simultaneamente, titular do ato
cassado e ndo-parte do processo. Essa duplicidade funcional, titularidade substancial sem titularidade
processual, gera dois efeitos colaterais relevantes. O primeiro ¢ o esvaziamento do contraditdrio sobre
a regularidade do DRAP, sendo que como o partido ndo € parte, a defesa do ato partidario depende do
interesse e da capacidade dos dirigentes em fazé-la, sem que haja garantia institucional da defesa
auténoma da pessoa juridica. O segundo ¢ a transformacgdo do partido em destinatario externo da
decisdo judicial, ou seja, sujeito que sofre os efeitos materiais sem ter podido influir, formalmente e

com plenas garantias, em seu conteudo.

5.4 TENTATIVAS DE RECONCILIACAO E SUAS INSUFICIENCIAS

Doutrina e jurisprudéncia tém tentado reconciliar a contradicdo por trés vias. A primeira
sustenta que a presenca dos dirigentes partiddrios no polo passivo supre, pragmaticamente, o
contraditdrio do partido, pois sdo eles que deliberam pela agremiacgao e respondem por ela em juizo. A
objecdo ¢ evidente, sendo que dirigentes podem ter interesses divergentes dos da pessoa juridica que
representam, pois, em hipoteses concretas, podem minimizar sua responsabilidade individual a custa
da admissdo da fraude institucional, ou transferir a responsabilidade ao partido para isolar-se. A
coincidéncia entre defesa do dirigente e defesa do partido ndo ¢ necessariamente verdadeira, e a
garantia de uma nao substitui a da outra.

A segunda via sustenta que a cassagao do DRAP, por atingir todos os candidatos da chapa,
garantiria o contraditorio por intermédio destes, argumento que, na verdade, fragiliza ainda mais a
posicdo da pessoa juridica do partido. Se o contraditério do partido depende dos candidatos
individualmente considerados, a defesa institucional da agremiagdo passa a depender do interesse e da
capacidade desses candidatos em exercer defesa que, materialmente, ¢ da agremiagdo. Ademais, os
candidatos podem ndo ter interesse em defender o ato partidario em sua totalidade, podendo preferir,
inclusive, demonstrar sua dissociagdo pessoal do esquema fraudulento, em prejuizo da defesa do
partido. A construgdo atribui ao terceiro a funcao de defender o titular, sem que o titular possa exercé-
la em nome proprio.

A terceira via, finalmente, sustenta que a inclusdo de comando de cassagdo do DRAP nos

pedidos da inicial da AIJE seria, por si sd, suficiente para configurar o contraditorio, bastando que o

processual civil. v. 1. 27. ed. Salvador: JusPodivm, 2025, no capitulo relativo aos principios do processo e ao contraditorio
como garantia de influéncia; e MARINONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz; MITIDIERO, Daniel. Curso de
processo civil: teoria do processo civil. v. 1. 10. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2025.
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autor formulasse o pedido para que o sistema absorvesse a san¢do como consequéncia admissivel da
procedéncia.

Essa via ¢ a mais fragil das trés, vez que confunde pedido com legitimidade passiva e ignora
premissa basica do processo civil contemporaneo, segundo a qual o pedido s6 € eficaz contra quem ¢
parte da relacao processual. O autor pode pedir o que quiser; a eficacia juridica do pedido em desfavor
de determinado sujeito depende da prévia integracao desse sujeito a relagdo processual. Postular contra
quem ndo faz parte ¢ postular contra o vazio processual, com efeitos materiais que extravasam a

estrutura formal do processo.!®

5.5 0 CONTRADITORIO ESVAZIADO E O DEVIDO PROCESSO LEGAL

A sintese das trés antinomias dogmaticas s6 se completa nesta terceira, onde a cassagdo do
DRAP, hoje, ¢ sancdo enderegada a sujeito que ndo ¢ parte do processo. O fato de o partido,
materialmente, exercer sua defesa por intermédio de seus dirigentes ndo resolve a questdo juridica
formal, apenas a contorna.

O contraditorio, no devido processo legal substancial (art. 5° incisos LIV e LV, da
Constituicao), ¢ garantia estruturante do sistema sancionador, e seu esvaziamento, ainda que parcial e
operacionalmente compensado, compromete a legitimidade formal da decisdo. Nao se trata, importa
frisar, de questionar a justica material das decisdes, considerando que muitas vezes, talvez na maioria
dos casos, a procedéncia da AIJE por fraude a cota € correta no plano dos fatos. O que se questiona ¢
se a forma processual adotada satisfaz, no plano da arquitetura institucional, as exigéncias
constitucionais que governam todo sistema sancionador.

A interconexao das trés antinomias torna-se, a esta altura, evidente que o excesso regulamentar
abre espaco para que a fraude seja tipificada por instrug¢do, sem mediagdo legislativa e com dispensa
de elemento dogmatico essencial; a sangao atipica utiliza esse tipo administrativo como vetor para a
cassagdo do DRAP, ndo prevista em lei, com efeitos sistémicos sobre terceiros ndo-partes; € a
ilegitimidade passiva revela que essa san¢ao ¢ enderegada a sujeito que sequer pode ser parte na agao
que a aplica.

As trés, articuladas, compdem um sistema coerente em sua aplicagdo pratica, mas inconsistente
em sua estrutura formal, inconsisténcia que, no longo prazo, tende a comprometer a sustentabilidade

do préprio combate a fraude e que sé pode ser plenamente superada por intervencao legislativa.

16As trés vias de reconciliagdo aqui resumidas estdo presentes, em diferentes formulagdes, em julgados do TSE e dos TREs
no periodo pds-2016. A fragilidade dogmatica de cada uma delas é objeto de analise critica na doutrina eleitoral e
processualista, com destaque para as obras de Rodrigo Lopez Zilio e de Fredie Didier Jr.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

As trés antinomias examinadas neste artigo: o excesso de competéncia regulamentar do
Tribunal Superior Eleitoral, a criacdo pretoriana de modalidade sancionadora ndo tipificada e a
contradi¢do interna sobre a legitimidade passiva do partido, ndo sao patologias contingentes do regime
atual de repressdo a fraude a cota de género. Sdo, antes, consequéncias estruturais de um déficit
legislativo prolongado, que a jurisprudéncia supriu, no plano material, ao custo de tensdes formais que
hoje se acumulam e que, articuladas, compdem desafio dogmatico significativo ao sistema de direito
sancionador eleitoral.

A construcao pretoriana do regime, gestada em José de Freitas/PI (REspe n°® 1-49/P1, 2015),
desenvolvida em Valenga do Piaui (REspe n® 193-92/PI, 2019), refinada em Jacobina/BA, consolidada
na Stmula n°® 73 (2024), regulamentada pela Resolucdo n°® 23.735/2024, atendeu a uma necessidade
concreta e urgente: preservar a efetividade de uma das mais relevantes agdes afirmativas do direito
eleitoral brasileiro, contra o esvaziamento sistematico que a engenharia partidaria promoveu a partir
de 2009.

A esse déficit legislativo soma-se um efeito de ordem processual que merece registro: o prejuizo
a propria jurisdigdo. Como o regime de repressao a fraude a cota foi construido sobre base regulamentar
e jurisprudencial, e ndo sobre lei federal em sentido estrito, a parte que pretenda submeter a
controvérsia ao Tribunal Superior Eleitoral por meio de recurso especial eleitoral depara-se com
dificuldade estrutural de admissibilidade.

O recurso especial eleitoral pressupde, nos termos do art. 121, § 4°, da Constituicao Federal e
do art. 276 do Codigo Eleitoral, a contrariedade a disposi¢do expressa da Constitui¢do ou de lei; mas,
quando o nucleo do ilicito e de suas consequéncias sancionadoras repousa em resolugdo do proprio
Tribunal e em enunciado sumular, € ndo em texto legal, identificar a norma federal violada torna-se
tarefa ardua, quando ndo impossivel.

A consequéncia ¢ paradoxal, vez que a fragilidade da base legal, que ¢ o cerne das trés
antinomias examinadas, projeta-se também sobre o acesso a instancia especial, restringindo a via
recursal por meio da qual a propria interpretacdo do regime poderia ser uniformizada e controlada. A
auséncia de lei federal a que se possa imputar violagdo, em sentido estrito, opera, assim, em duplo
desfavor sendo que enfraquece a legitimidade material da sancdo e estreita o canal de sua revisao
jurisdicional.

Nao se questiona a legitimidade material desse percurso, ao contrario, reconhece-se sua
imprescindibilidade institucional. O que se sustenta, neste artigo, ¢ que a normalizag¢do do regime, sua
consolidacdo em formas dogmaticas estaveis e juridicamente consistentes, exige interven¢ao
legislativa que o atual estado das coisas ndo comporta substituir indefinidamente. A construcao

pretoriana cumpriu sua fungdo de resposta emergencial e o que se demanda agora € a consolidacao
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legislativa desse arranjo, com superagao das tensdes dogmaticas que a forma regulamentar ndo
consegue resolver.

Trés proposi¢des normativas decorrem do diagndstico apresentado neste artigo. A primeira € a
tipificagdo legal expressa da fraude a cota de género. A insercdo, na Lei n° 9.504/1997 -
preferencialmente em dispositivo especifico, articulado com o art. 10, § 3° - de norma que descreva os
elementos do ilicito (incluindo eventual dispensa do elemento subjetivo, se essa for a opcao do
legislador democraticamente legitimado) superaria a controvérsia sobre os limites do art. 105 e
estabilizaria o regime no plano da legalidade estrita. A norma legal poderia, ademais, conferir a Simula
n°® 73 fundamento legislativo retrospectivo, sanando a fragilidade originaria da construg¢ao pretoriana.

A segunda ¢ a previsao legal expressa da cassagdo do DRAP como modalidade sancionadora
autonoma, com disciplina especifica sobre seus efeitos. Caberia ao legislador definir: (a) as hipoteses
materiais de cabimento; (b) o regime de anulacdo dos votos, isto ¢, se atingem a legenda ou apenas os
candidatos individualmente considerados; (c) o regime da retotalizacdo dos quocientes, com previsao
dos efeitos sobre terceiros; (d) o regime da inelegibilidade decorrente, com individualizacdo dos
sujeitos alcangados; e (e) o regime processual aplicavel, incluindo o rito procedimental e os recursos
cabiveis. A consolidacdo legal desses pontos conferiria ao instituto a tipicidade hoje ausente, com
ganho substancial de seguranca juridica.

A terceira ¢é a previsdo expressa da legitimidade passiva do partido nas agdes que possam
culminar em cassacdo do DRAP, com explicitacio dos mecanismos de contraditorio, defesa e
individualizagdo das responsabilidades. A inclusdo do partido como parte legitima, e ndo apenas como
destinatario obliquo dos efeitos, resolveria a antinomia entre titularidade material e exclusdo
processual, e ofereceria a pessoa juridica do partido as garantias que a sua condicao de destinataria da
sancao exige. Em dialogo com a Lei n° 14.192/2021, caberia ainda ao legislador regular a posi¢cdo da
candidata instrumentalizada, consagrando legalmente a tendéncia jurisprudencial que a reconhece
como vitima do ilicito.

Enquanto essa intervencao ndo existir, o combate a fraude a cota de género seguira dependendo,
em sua estrutura formal, de construgdo pretoriana cujos limites vém sendo continuamente tensionados
a cada nova decisdo paradigmatica, com acumulacdo de fragilidades dogmaticas que tendem, com o
tempo, a comprometer a propria autoridade da resposta institucional.

A funcao deste artigo ndo consiste em deslegitimar o regime atual, mas sinalizar suas tensoes
dogmaticas, tarefa que cabe a doutrina antes de caber & jurisprudéncia ou ao legislador. E nesse espirito,
o de quem reconhece a relevincia do programa material de igualdade de género na politica e,
justamente por isso, se preocupa com a estabilidade dogmatica do seu instrumento de protecao, que se

oferecem estas reflexdes.
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