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Resumo: A legislacio eleitoral tem estabe-
lecido agbes afirmativas para a participacdo
da mulher na politica ao longo dos anos das
mais variadas formas. Para a efetivacio dessas
politicas afirmativas, entretanto, ¢ fundamen-
tal que o Poder Judiciario, principalmente a
Justica Eleitoral, faga valer seus propositos,
quando provocado pelo nao atendimento
das reservas legais. O presente artigo tem por
objetivo apontar as a¢oes afirmativas estabe-
lecidas na legislagdo cleitoral brasileira para
ampliar a participagdo da mulher na politica e
apresentar os contornos de efetividade confe-
ridos a cada uma delas pelos tribunais superio-
res. Com a compilacdo restam evidenciados
nao sé os avangos e retrocessos da legislacao
eleitoral e a evolugdo da jurisprudéncia, ca-
pitaneada, sobretudo, pelas cortes superiores,
mas, especialmente, a contribui¢io do Poder
Judiciario na efetivagao das agGes afirmativas
para ampliacao da representatividade de gé-
nero na politica.
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1 Introdugao

A Organizagao das Nagoes Unidas (ONU), desde 2015, adota
a Agenda 2030, contendo 17 objetivos de desenvolvimento sustentavel
(ODS) e 169 metas deles decorrentes, a serem alcancadas por todos os pa-
ises integrantes'. O ODS 5 ¢ “alcancar a igualdade de género e empoderar
todas as mulheres e meninas”. Com isso, o tema da igualdade de género
ganhou atualidade e estd em debate em todos os féruns, sob os mais va-
riados enfoques. Uma das metas estabelecidas para o ODS 5 ¢é “garantir a
participagao plena e efetiva das mulheres e a igualdade de oportunidades
para a lideranca em todos os niveis de tomada de decisao na vida politica,
econdmica e publica”.

Em relagio a politica partidaria, as institui¢oes envolvidas com o
processo eleitoral brasileiro, que se renova a cada dois anos com as elei¢oes
gerals e municipais alternadamente, também estdo comprometidas com
a agenda 2030 da ONU, sendo perceptiveis as alteracoes legislativas e os
compromissos assumidos pelas institui¢des para diminuir a diferenga de geé-
nero”. Com efeito, a legislagdo eleitoral tem estabelecido agoes afirmativas
para ampliar a participacao da mulher na politica das mais variadas formas,
sempre por estimulo dos compromissos internacionais assumidos pelo
Brasil, e o Poder Judiciario, por sua vez, quando provocado pela falta de
atendimento das reservas legais estabelecidas, tem evoluido seus julgados
sempre no sentido de dar efetividade a essas politicas afirmativas, fazendo
valer seus propositos.

Desde a primeira alteracio legislativa para o incremento da parti-
cipagao da mulher na politica, em 1995, com o estabelecimento da reser-
va de vagas para as candidaturas femininas, muitos estudos foram feitos
tendo como tema as cotas de género nas candidaturas, ora para definir a

' A agenda 2030 da ONU esta disponivel em: <https://nacoesunidas.org/pos2015/agen-
da2030/>. Acesso em: 10 fev. 2020.

2 A exemplo, a ONU Mulheres em parcetia com o Tribunal Supetior Eleitoral (TSE), o
Instituto Patricia Galvao (IPG) e o Grupo de pesquisa sobre Democracia e Desigualdades
da Universidade de Brasilia (Démodé/UnB) lancaram a plataforma “Cidade 50-50: todas e
todos pela igualdade” para as eleicGes municipais de 2016, com o objetivo de que candidatas
e candidatos assumissem compromissos publicos com os direitos das mulheres. A agenda
“Cidade 50-50” tem como origem os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS) e
a iniciativa “Por um Plante 50-50 em 2030: um passo decisivo pela igualdade de género”,
langada pela ONU Mulheres para promover a igualdade de género e a realizacio de todos os
ODS. Disponivel em: <https://www.cidade5050.0rg;br/>. Acesso em: 10 fev. 2020.
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natureza juridica dessa medida, como agdo afirmativa ou como condigao
de elegibilidade (MACEDO, 2014), ora para buscar os fundamentos para
a discriminagao positiva (AFANIO e VOLPATO, 2016; PORCARO, 2019;
SAPI, 2020) ou para encontrar as razoes do baixo incremento no nimero
de mulheres nos cargos eletivos no periodo posterior a institui¢ao das cotas
(ARAUJO, 2001; BONA e MAY, 2019) e propor medidas para vencé-las
(SILVEIRA, 2019).

O presente artigo tem por objetivo geral apontar, para além das
cotas de género nas candidaturas, todas as agdes afirmativas estabelecidas
na legislagao eleitoral brasileira para ampliar a participagao da mulher na
politica e apresentar os contornos de efetividade conferidos pelos tribunais
superiores a cada uma delas, o que passou, inclusive, pelo estabelecimento
dos meios processuais adequados para reprimir o descumprimento ou des-
virtuamento dessas medidas, em face do limitado processo judicial eleitoral.
Com efeito, as recentes decisoes do Supremo Tribunal Federal (STF) e do
Tribunal Superior Eleitoral (TSE) sobre o tema sio um marco na efetivi-
dade dessas medidas, tanto pela possibilidade de fiscalizacdo e puni¢iao do
descumprimento das a¢ées afirmativas da igualdade de género, como pela
garantia da igualdade de oportunidades.

Para entender bem o tema, o artigo, inicialmente, apresenta as
acoes afirmativas, sob a perspectiva dos direitos humanos, ressaltando o
contexto que justifica sua ado¢ao. Em seguida, com fundamento em prece-
dentes relevantes do Supremo Tribunal Federal, é apontado o tratamento
jurisdicional que vem sendo dado as legislagoes que estabelecem agdes afir-
mativas. Para complementar a parte tedrica, sao apresentados os fundamen-
tos para a adogao de agOes afirmativas de género para garantir a igualdade
no exercicio dos direitos politicos de votar e ser votado, os quais compoem
o rol de direitos humanos. Por fim, sao identificadas as acdes afirmativas de
género previstas na legislacdo eleitoral brasileira e apontados os contornos
que lhes foram dados pelo Poder Judiciario na busca da sua maior efetividade.

2 Revisao de literatura

A pesquisa de que resultou o presente artigo foi realizada em duas
linhas. A primeira, relativa a conceituag¢ao, objetivos e requisitos de validade
das acOes afirmativas, como género, para o que foram determinantes os
textos de Piovesan (2006, 2005), que didaticamente as tratou sob a pers-
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pectiva dos direitos humanos, além da doutrina de Gomes (2001), Ikawa
(2008), Rios (2008) e Rocha (1996). Nessa mesma linha, ainda, das acoes
afirmativas como género, a pesquisa foi também direcionada para a doutri-
na e, sobretudo, para as decisoes paradigmaticas (lading cases) do Supremo
Tribunal Federal (STTF), que tratam da aplicagao e interpretagao das normas
que estabelecem medidas afirmativas. Autores como Cambi (2019) e Streck
(2008) deram os rumos da jurisdi¢ao constitucional no Estado Democrati-
co de Direito e do papel transformador do Poder Judiciario na efetivagao
das politicas publicas. Por sua vez, dos julgados do STT pertinentes ao pon-
to, restou clara a constitucionalidade da legislacao infraconstitucional que
estabelece agoes afirmativas, quando reconhecida a discriminagao vivencia-
da por grupos identificados e quando as medidas propostas sao proporcio-
nalmente eficazes para afasta-la.

A segunda linha da pesquisa, relativa as a¢Oes afirmativas estabe-
lecidas na legislagao eleitoral brasileira, esta fundada em artigos cientificos
sobre o tema, na propria legislacao eleitoral e nos julgados paradigmaticos
(leading cases) dos tribunais superiores que deram contorno e efetividade a
essas medidas.

O importante historico da lei de cotas feito por Sales e Walmisley
(2020); o conceito de género apresentado por Afanio e Volpato (2016) e
Severino (2019); a abordagem sobre as razoes sociais e as fraudes responsa-
veis pelo insucesso inicial da lei de cotas para candidaturas feita por Bona e
May (2019) e Araujo (2001); as referéncias e a analise de algumas das deci-
soes judiciais paradigmaticas sobre a lei de cotas nas candidaturas, além do
excelente histérico sobre a conquista dos direitos politicos pela mulheres
feitos por Leite e Gundim (2019) e Ramos (2017); as experientes anotacdes
de Macedo (2014) sobre as agOes afirmativas estabelecidas na legislagao
eleitoral e sua qualificagdo juridica; as razoes e justificativas para a criagao de
acoes afirmativas de género na politica analisadas por Sapi (2020) e Porcaro
(2019); a abordagem das decisoes judiciais concretizadoras das agdes afir-
mativas de género na politica feita por Silveira (2019a e 2019b), Nascimento
e Moreira (2019) e Gortari (2019); e a detalhada analise da lei de cotas nas
candidaturas elaborada por Mattos, Cypriano e Brito (2007), tudo balizou a
resposta para as questoes da pesquisa apresentadas no texto.
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3 Agdes afirmativas e direitos humanos

Como bem ensina Piovesan (2000, p. 8), a concepgao contempo-
ranea dos direitos humanos ¢ marcada pela universalidade e pela indivisibili-
dade. Universalidade, porque basta a condi¢ao de pessoa para ser titular dos
direitos, e indivisibilidade, porque, ja ndo contemplando apenas os direitos
civis e politicos, mas também os direitos econdmicos, sociais e culturais, 0s
direitos humanos constituem um todo e sao interdependentes, de modo
que a garantia de um é condi¢ao para a observancia dos outros.

Permeando todos os direitos humanos fundamentais esta a igual-
dade, como principio garantidor de que todos terdo as mesmas oportunida-
des de acesso e de exercicio dos direitos fundamentais.

Em reforco a ideia de igualdade de oportunidades, a teoria mo-
derna e multicultural dos direitos humanos compreende nao s6 a defesa
da igualdade de direitos, mas também o respeito as diferencas. Segundo
Piovesan (2005, p. 47), “ao lado do direito a igualdade, esta, também, como
direito fundamental, o direito a diferenca”. Isso significa que grupos vul-
neraveis, em situacao de desigualdade em relagao a qualquer direito funda-
mental, devem ter a seu favor nao sé estratégias de eliminagao da discrimi-
nacao, mas, especialmente, medidas de promogao da igualdade.

No plano das politicas publicas, mediante as quais sdo estabeleci-
dos os meios e a forma de implementagao dos direitos fundamentais e de
entrega das prestacoes devidas pelo Estado, ja ndo basta tracar e defender
politicas universalistas, que busquem garantir a todos a igualdade formal.
E imprescindivel alcancar a igualdade material, levando em consideracio a
realidade de grupos ou minorias, que, por serem diferentes, sofrem discri-
minag¢ao no acesso a politica publica universal.

Mais uma vez, Piovesan (2005, p. 48) auxilia ao assentar que a

discriminagdo significa toda distin¢ao, exclusao, restricao ou prefe-
réncia que tenha por objeto ou resultado prejudicar ou anular o exer-
cicio, em igualdade de condi¢oes, dos direitos humanos e liberdades
fundamentais nos campos politico, econémico, social, cultural, civil
ou em qualquer outro campo. Logo, discrimina¢ao significa sempre
desigualdade.
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A discriminacdo pode ser combatida com medidas punitivas que
proibem e sancionam atos discriminatorios negativos que prejudicam ou
impedem o exercicio de direitos ou o acesso as prestacoes devidas pelo
Estado. Para equalizar as desigualdades, porém, muitas vezes é preciso fa-
zer uma discriminagao positiva, mediante a criagao de medidas que possam
compensar e superar as desvantagens sociais e histéricas vivenciadas por
alguns grupos, em razao de suas condi¢es de género, raca, etnia, geragao,
orientacao sexual, classe etc.

Agoes, medidas ou politicas afirmativas, assim, sio vantagens ou
beneficios conferidos a individuos ou grupos discriminados para, mediante
compensac¢ao de desvantagens, equalizar as oportunidades de acesso e de
exercicio dos direitos fundamentais.

Esse conceito ¢ compartilhado pelos doutrinadores do tema, a
exemplo de Gomes (2001, p. 131), Rios (2008, p. 191) e Piovesan (2005,
p- 49), todos assinalando ainda que as a¢Oes afirmativas sempre tém como
fundamento a igualdade material, como bem destaca Ikawa (2008, p. 152).

4 Jurisdicdo constitucional e agdes afirmativas

Garantidoras da igualdade material, traduzida na igualdade de
oportunidades no exercicio dos direitos fundamentais, sejam eles civis, po-
liticos, sociais, econdémicos ou culturais, as regras que estabelecem agoes
afirmativas devem ser interpretadas de forma a lhes conferir ampla efetivi-
dade. Com efeito, a doutrina pertinente assinala que a jurisdi¢ao constitu-
cional sobre as politicas publicas deve sempre buscar a maior efetividade
dos diretos fundamentais®.

O STF ja decidiu sobre a constitucionalidade de varias acoes
afirmativas estabelecidas na legislacio infraconstitucional®. O julgamen-

? Por todos, de forma bem completa: CAMBI, Eduardo. Neoconstitucionalismo e neo-
processualismo: direitos fundamentais, politicas publicas e protagonismo judiciario. Al-
medina, 2019.

* Entre outros, na MC-ADI 1.276/SP (BRASIL, 1995), em que foi relator o ministro
Otavio Gallotti, e no acérdio de mérito dessa mesma ADI (BRASIL, 2002), tendo como
relatora a ministra Ellen Gracie, o STF admitiu a constitucionalidade de acao afirmativa
estabelecida na legislacdo tributaria do Estado de Sao Paulo, no sentido de conceder incen-
tivo fiscal as empresas que contratam empregados com mais de 40 anos; no RMS 26.071
(BRASIL, 2008), relatado pelo ministro Ayres Britto, o STF decidiu pela constitucionalida-
de de acao afirmativa para portadores de deficiéncia; e na ADI 1.946 (BRASIL, 2003), de
relatoria do ministro Sydney Sanches, foi afastada a limitacdo imposta ao salario materni-
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to paradigmatico, entretanto, ¢ o da a¢ao de descumprimento de preceito
fundamental (ADPF) 186, do Distrito Federal (BRASIL, 2014), no qual
foi enfrentada a questio da constitucionalidade da politica de cotas étnico-
-raciais instituida pela Universidade de Brasilia. Nesse julgamento, a cons-
titucionalidade das agdes afirmativas foi fundamentada de forma ampla,
em principios e valores da Constituicio Federal, tendo sido fixados ainda
parametros para a validade constitucional dessas discriminagdes positivas.

Em sintese, o voto condutor do julgado, de relatoria do ministro
Ricardo Lewandowski, assentou que as agdes afirmativas buscam a igual-
dade material e que a igualdade de oportunidades é o préprio cerne da
democracia; tem amplo respaldo no texto constitucional, ndo s6 nos dispo-
sitivos que expressamente as autorizam para grupos especificos (a exemplo
do artigo 79, inciso XX, que trata da prote¢ao do mercado de trabalho da
mulher, mediante incentivos especificos; e do artigo 37, inciso VII, que de-
termina que a lei reservara percentual de cargos e empregos publicos para
as pessoas portadoras de deficiéncia), mas, sobretudo, de forma ampla, nos
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, determinados no
artigo 32 da Constituicao Federal de 1988 (com destaque para o inciso IV,
que coloca como objetivo fundamental a promogao do bem de todos, sem
preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas
de discrimina¢do); e cumprem compromissos internacionais assumidos
pelo Brasil, como na Convengao sobre a Eliminagdo de todas as Formas
de Discriminacdo Racial e na Convengio sobre a Eliminacao de Todas as Formas
de Discriminagio contra a Mulber, as quais expressamente estipulam a adogao
dessas medidas.

Do referido voto (BRASIL, 2014, p. 45) ainda constou que a vali-
dade constitucional das agdes afirmativas exige transitoriedade e proporcio-
nalidade. Sobre a primeira exigéncia, convém transcrever o trecho do voto
que refere que

as politicas de agdo afirmativa fundadas na discriminacio reversa ape-
nas sdo legitimas se a sua manutengio estiver condicionada a persis-
téncia, no tempo, do quadro de exclusdo social que lhes deu origem.
Caso contrario, tais politicas poderiam converter-se em benesses
permanentes, instituidas em prol de determinado grupo social, mas

dade pela EC 20/98, visto que contratia ao texto constitucional que coloca a protegio do
trabalho da mulher, com incentivos especificos, como direito social.
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em detrimento da coletividade como um todo, situacao — é escusado
dizer — incompativel com o espirito de qualquer Constituicao que se
pretenda democriatica.

Em relagao a segunda exigéncia, o julgado assenta que “deve haver
proporcionalidade entre os meios empregados e os fins colimados” (BRA-
SIL, 2014, p. 406), observada a razoabilidade.

Esses requisitos de transitoriedade e proporcionalidade, embora
nao muito explorado esse aspecto no julgamento, sio decorréncia logica da
propria concepeio da agio afirmativa, que, segundo a doutrina®, pressupde
reconhecimento ou identificacao do grupo atingido pela discriminagao, res-
tricao ou exclusio social e distribuicao dos beneficios que proporcionem a
inclusio social. Uma vez alcangada a igualdade material que fundamenta a
acao afirmativa, nao tem mais lugar o reconhecimento e a distribui¢ao que
deram origem a medida.

5 A necessidade de agdes afirmativas de género no
processo eleitoral brasileiro

No Brasil, ndo obstante a Constituicao da Republica estabelega
a igualdade entre homens e mulheres e autorize a adogao de discrimina-
¢des positivas, conforme assinalado na segdo anterior, o estabelecimento
de agoes afirmativas de género sempre foi inspirado pelos compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil, sem desmerecer os movimentos femi-
nistas nacionais® que neles sempre marcaram presenca.

Com efeito, as convengoes e tratados internacionais, como a Con-
vencido sobre a Eliminacio da Discriminacio contra a Mulher, de 1979, in-
ternalizada no Brasil primeiro, com reservas, pelo Decreto 89.460, de 1984,
e depois, sem reservas, pelo Decreto 4.377, de 2002, e as metas e planos de
acao estabelecidos pela ONU para a eliminacao da discriminagdo contra a
mulher e para a promogao da igualdade de género, frutos das quatro Confe-

* Nesse sentido, a douttina de Piovesan (2005, p. 47), citando Nancy Fraser ¢ Boaventura
de Souza Santos.

S F de se adotar a defini¢io de Matos, Cipriano e Brito (2007, p. 5), para os quais “os mo-
vimentos feministas per se sdo aqueles que procuram desnaturalizar os papéis de género,
entre homens e mulheres, e procuram desfazer as relagdes hierarquicas entre esses, além
de procurar expandir todos os direitos e capacidades as mulheres”. No artigo consta ainda
o histérico da dinamica desses movimentos no Brasil.
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réncias Mundiais sobre a Mulhet’, bem como os atuais 17 objetivos de de-
senvolvimento sustentavel que constituem a agenda 2030 da ONU, entre os
quais esta a igualdade de género (ODS 5), expressamente sugerem a adogao
de a¢oes afirmativas de género, reconhecendo a vulnerabilidade do grupo.

Isso aconteceu com a legislacao eleitoral brasileira, que, para fazer
valer compromissos internacionais, passou a estabelecer, a partir de 1995,
logo ap6s a Conferéncia Mundial sobre a Mulher realizada em Pequim,
acoes afirmativas de ampliagao da participagao da mulher na politica das
mais variadas formas. Bona e May (2019), Nascimento e Moreira (2019) e
Matos, Cypriano e Brito (2007) avaliam esse processo.

E que a discriminacio de género, incluindo, no que interessa ao
presente artigo, o acesso restrito e dificultado da mulher aos direitos politi-
cos, ¢ acima de tudo, ao direito de ser eleita para os cargos de representacao
politica, foi reconhecida na esfera internacional exatamente por estar pre-
sente na maioria dos pafses.

No Brasil, além de a mulher s6 ter conquistado o direito de voto em
1932, com o Cdédigo Eleitoral aprovado pelo Decreto n° 21.076, de 24 de fe-
vereiro de 1932, os dados estatisticos também revelam a baixa representativi-
dade das mulheres nos cargos do legislativo, para os quais foi criada a politica
de cotas. Para se ter uma ideia, nas duas ultimas elei¢oes (2016 — municipais
e 2018 — gerais) as mulheres eram maioria na populaciao e no eleitorado, a
cota minima de candidaturas foi observada, mas ainda assim, o percentual de
mulheres eleitas para os cargos do Legislativo ndo passou de 15%°.

Porcaro (2019, p. 136-137) sintetiza, ao assinalar que “a desigual-
dade entre homens e mulheres na participa¢ao no poder politico e nas ins-
tancias decisorias ¢ um problema histérico e mundial”, além de ser “uma
questao de direitos humanos que precisa ser corrigida por meio de politicas
publicas”, mas que nao afasta “a necessidade de apresentar fundamentos
tedricos da importancia dessa participa¢ao”. Afanio e Volpato (2016) tam-
bém abordam as justificativas juridicas para a adogao de agdes afirmativas
de ampliagao da participagao das mulheres na politica.

7 Sobre as conferéncias mundiais sobre a mulher e os avancos obtidos em cada uma delas
ver: <http://www.onumulheres.org.br/planeta5050-2030/ conferencias/>. Acesso em: 10
fev. 2020.

§ Estatisticas Eleitorais 2016 ¢ 2018 — Candidatura e Eleitorado. Tribunal Supetior Eleito-
ral, Brasilia, DF. Disponivel em: < http://www.tse.jus.br/eleicoes/estatisticas/ estatisticas-
-eleitorais>. Acesso em: 08 maio 2019.
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De plano, a amplia¢ao do nimero de mulheres nos cargos garante
a igualdade de exercicio dos direitos politicos de votar, ser votado e parti-
cipar do processo eleitoral em igualdade de condi¢des, os quais compdem
o rol dos direitos humanos fundamentais. Também restam garantidos o
pluralismo politico e a representatividade, em todas as suas formas, nao
s6 numérica em féruns de decisao (representagao descritiva), mas também
pela defesa de interesses pertinentes (representagao substantiva), o que da
legitimidade e qualidade a democracia. Por fim, as a¢oes afirmativas de pro-
mocao da igualdade de género na politica pressupéem e a0 mesmo tempo
contribuem para o reconhecimento das mulheres como membros de um
mesmo grupo que sofre discriminagao a ser superada.

6 Agdes afirmativas de género na legislagdo eleitoral
brasileira — avancgos e retrocessos

Cabe apresentar as agdes afirmativas para amplia¢ao da represen-
tatividade de género na politica estabelecidas na legislagao eleitoral brasilei-
ra em ordem cronoldgica, para pontuar 0s avangos € retrocessos.

No rastro da IV Conferéncia Mundial sobre a Mulber, organizada pela
ONU entre 4 e 15 de setembro de 1995 em Pequim, a Lei n® 9.100, de 29
de setembro 1995, estabeleceu a primeira a¢ao afirmativa para ampliagao da
representatividade feminina na politica, ao prever, no art. 11, § 32, que 20%
(vinte por cento), no minimo, das candidaturas para o pleito proporcional
(cargos eletivos do Poder Legislativo) deveriam ser preenchidas por mulhe-
res. A cota foi naquela oportunidade estabelecida apenas para as eleicoes
municipais de 1996. Interessante anotar que no mesmo dispositivo legal
constou a ampliagao do nimero de candidaturas por partido ou coliga¢ao,
em até 120% (cento e vinte por cento) do nimero de vagas na Camara
Municipal.

Na Lei n® 9.504, de 1997, as cotas de género foram estabelecidas
para todas as eleicdes, municipais e gerais, a partir de 1998°, dispondo o art.
10, § 32, que cada partido ou coligagdo deveria reservar o minimo de 30%
(trinta por cento) e o maximo de 70% (setenta por cento) das candidaturas
para cada sexo no pleito proporcional (cargos eletivos do Poder Legislati-

! Em disposicio transitotia, o art. 80 da Lei n® 9.504, de 1997, estabeleceu que, “nas elei-
¢bes a serem realizadas no ano de 1998, cada partido ou coligagiao deverd reservar, para
candidatos de cada sexo, no minimo, 25% (vinte e cinco por cento) e, no maximo, 75%
(setenta e cinco por cento) do numero de candidaturas que puder registrar.”
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vo). Assim como na Lei 9.100, de 1995, o mesmo dispositivo legal ampliou
o numero de candidaturas por partido, desta feita em até 150% (cento e cin-
quenta por cento) do numero de vagas a preencher em cada Casa Legislativa.

A proposito, Leite e Gundim (2019, p. 147) ponderam que,

a formulacdo de cotas partidarias com percentual igual a0 aumento
das vagas totais que cada partido pode registrar de 30% (trinta por
cento) na disputa eleitoral indica, de forma explicita, que os legisla-
dores temiam a redu¢io das candidaturas masculinas e adotaram essa
medida como precaugdo para que nio perdessem seu “espa¢o’” no
cenario politico.

Sobreveio a Lei n® 12.034, de 2009, que alterou a redagao do art.
10, § 39, da Lei n° 9.504, de 1997, para dar maior efetividade as cotas, as
quais deixaram de ser apenas uma reserva, sem obrigatoriedade no preen-
chimento, e passaram a ser cotas de candidatura de preenchimento obri-
gatorio. Com efeito, o referido dispositivo, com a nova redagao, estabelece
que “cada partido ou coligagiao preenchera o minimo de 30% (trinta por
cento) e o maximo de 70% (setenta por cento) para candidaturas de cada
sexo”, no pleito proporcional (cargos eletivos do Poder Legislativo).

A Lein® 12.034, de 2009, alterou também a Lei n® 9.096, de 1995,
para estabelecer, no art. 44, que, no minimo, 5% (cinco por cento) das re-
ceitas do Fundo Partidario fossem aplicados na criagao e manutencao de
programas de promogao e difusio da participacao politica das mulheres, e,
no art. 45, que, no minimo, 10% (dez por cento) do tempo de propaganda
partidaria gratuita fossem dedicados a promover e difundir a participagao
politica feminina.

Por sua vez, a Lei n® 12.891, de 2009, acrescentou o art. 93-A na
Lei n® 9.504, de 1997, para facultar ao TSE a utiliza¢ao do horario de pro-
paganda eleitoral gratuita, no periodo compreendido entre 1¢ de marco e 30
de junho dos anos eleitorais, para promover propaganda institucional, em
radio e televisao, destinada a incentivar a igualdade de género e a participa-
¢ao feminina na politica.

Estendendo as cotas para além das candidaturas, mas com redu-
¢ao do seu percentual, a Lei n® 13.165, de 2015, no art. 92, estabelece, para
as trés elei¢oes seguintes a sua publica¢ao, a reserva de no minimo 5% (cin-
co por cento) e no maximo 15% (quinze por cento) dos recursos do Fundo
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Partidario para o financiamento das campanhas de candidatas mulheres.
A mesma lei, alterando mais uma vez a redacao do art. 45 da Lei n® 9.096,
de 1995, ainda estendeu para as inser¢des anuais dos partidos politicos nas
redes nacionais e nas emissoras estaduais a reserva de 10% (dez por cento)
do tempo de propaganda partidaria gratuita para a promogao e difusiao da
participagao politica feminina. Por fim, em retrocesso das agoes afirmativas,
a mesma lei acrescentou os §§ 5%-A e 72 ao art. 44 da Lei n® 9.096, de 1995,
para dispor que os recursos do Fundo Partidario ndo utilizados na criagdo e
manutencao de programas de promocao e difusio da participagao politica
das mulheres poderiam ser acumulados em conta especifica, por mais de
uma exercicio financeiro, para utiliza¢ao futura em campanhas eleitorais de
candidatas do partido, além de reduzir o tempo de propaganda institucional
do TSE destinada a incentivar a igualdade de género e a participa¢ao femi-
nina na politica estabelecido no art. 93-A da Lei n°® 9.504, de 1995.

Com a criagao do Fundo Especial de Financiamento de Campa-
nha (FEFC), incrementando o financiamento publico das campanhas par-
tidarias, a Lei n® 13.487, de 2017, extinguiu a propaganda partidaria e re-
vogou as disposi¢Oes legais que reservavam parte dela para a promogao e
difusido da participagao politica feminina.

Por sua vez, a Lei n® 13.831, de 2019, anistiou os partidos politicos
que até o exercicio de 2018 ndo tivessem cumprido com a aplicagdo de, no
minimo, 5% (cinco por cento) das receitas do Fundo Partidario na criagao e
manutencdo de programas de promogao e difusio da participagao politica
das mulheres, ao acrescentar a Lei n® 9.096, de 995, o art. 55-C, com a se-
guinte redagdo: “A nao observancia do disposto no inciso V do caput do art.
44 dessa lei até o exercicio de 2018 nao ensejara a desaprovagao das contas.”

Como se vé¢, a legislagcao avangou da simples reserva de vagas para
a candidatura de mulheres, passando pelo preenchimento obrigatério das
cotas de género e a instituicao de programas de incentivo da participagao
politica feminina, até a reserva de recursos para as campanhas de candidatas
mulheres. Os retrocessos também foram sentidos, muitos deles sem uma
avaliacao da efetividade das medidas afirmativas e, com certeza, sem que o
objetivo da igualdade de género tivesse sido alcancado na politica.
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7 Efetivagao judicial das agdes afirmativas de género no
processo eleitoral brasileiro

O Poder Judiciario, por meio da Justi¢a Eleitoral, fiscaliza o cum-
primento das acOes afirmativas para igualdade de género na politica, aplica
as sang¢des devidas pelo seu descumprimento, mas, mais do que isso, por
meio da interpretaciao e aplicacdao da lei, essencialmente, no exercicio da
jurisdicao constitucional, estabelece os contornos e alcance dessas politicas
afirmativas.

Assim, a compreensdao das a¢Oes afirmativas para ampliacao da
representatividade de género na politica exige o conhecimento das decisdes
judiciais que marcaram a efetividade dessas medidas, dando-lhes concre-
tude. Com efeito, o Judiciario brasileiro tem sido provocado em relagao
a cada uma das regras protetoras da igualdade de género estabelecidas na
legislacao eleitoral, sendo bem visivel a evolugao da jurisprudéncia para efe-
tiva-las, capitaneada, sobretudo, pelas cortes superiores. Cabe anotar ainda
que, em face do limitado processo eleitoral brasileiro, os tribunais tiveram
que definir até mesmo os meios processuais adequados para a judicializa-
¢ao do descumprimento das reservas legais, de modo a garantir o acesso a
Justica nessas situagoes.

Cabe, entao, fazer a compilagao dos meios processuais, das san-
¢Oes estabelecidas para forcar o cumprimento das normas e das principais
decisGes judiciais que deram efetivacdo as a¢Oes afirmativas da igualdade de
genero na politica.

A reserva de 5% (cinco por cento) dos recursos do Fundo Parti-
dario para a criagdo e manutengao de programas de promogao e difusio da
participagao politica das mulheres ¢ fiscalizada ordinariamente pela Justica
Eleitoral, por meio dos processos de prestagao de contas, nos quais sao
aplicadas as sangoes previstas em lei para essa falta, especialmente aquela
prevista no § 5¢ do art. 44 da Lei n® 9.096, de 1995 (aumento do percentual
de reserva de recursos do Fundo Partidario para a mesma finalidade), além
da desaprovagao das contas partidarias, com a aplicagao da sangao prevista
no § 32 do art. 37 da Lei n® 9.096, de 1995, conforme estabelecido pelo TSE
no julgamento da prestacao de contas (PC) n® 283-29.2014.6.00.0000/DF
(BRASIL, 2019a), em fevereiro de 2019. Bem por isso, a anistia concedida
pela Lei n® 13.831, de 2019, representou um retrocesso na efetivacao da
igualdade de género na politica, como assinalado acima.
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Também se resolvia na aplicag¢ao de sanc¢ao pelo Judiciario (§ 2°
do art. 45 da Lei n® 9.096, de 1995), a falta de observancia pelos partidos
politicos do percentual minimo de 10% do tempo de propaganda partida-
ria gratuita para a promogao e difusio da participacdo politica feminina.
Nesse sentido, o plenario do TSE, em setembro de 2016, cassou o tempo
de propaganda partidaria, no radio e televisao, de trés diretérios estaduais
(2 do RS e 1 de MG), e em fevereiro de 2017, de dez partidos politicos
que descumpriram a regra. Na ocasiao do julgamento do recurso especial
eleitoral (REspe) n® 0000125-52.2015.6.21.0000/RS (BRASIL, 2018b), o
relator, ministro Herman Benjamin, enfatizou que o intuito da lei ndo é
usar o tempo da propaganda politico-partidaria para informar as mulheres
o que vem sendo proposto em seu favor nas casas legislativas por seus re-
presentantes do sexo masculino, ou promover campanhas sobre os direitos
das mulheres, mas, sim, incentiva-las a se engajarem na vida partidaria. Essa
reserva legal foi revogada pela Lei n® 13.487, de 2017, que criou o Fundo
Especial de Financiamento de Campanha (FEFC) e extinguiu a propaganda
partidaria gratuita.

Em relagdo aos percentuais minimo e maximo de recursos do
Fundo Partidario para o financiamento de campanhas de candidaturas fe-
mininas, estabelecidos no art. 92 da Lei n® 13.165, de 2015, o STF decidiu,
por maioria de votos, que a distribui¢ao de recursos desse fundo para o
financiamento das campanhas eleitorais direcionadas as candidaturas de
mulheres deve ser feita na exata propor¢ao das candidaturas de ambos os
sexos, respeitado o patamar minimo de 30% (trinta por cento) de candi-
datas mulheres previsto no artigo 10, § 32, da Lei n® 9.504, de 1997, e a
proporcionalidade do nimero de candidaturas femininas, caso esse percen-
tual minimo seja ultrapassado. Isso se deu no julgamento da agao direta de
inconstitucionalidade (ADI) n® 5.617/DF (BRASIL, 2018a), em marco de
2018, tendo o plenario daquele tribunal decidido ainda que é inconstitucio-
nal a fixagdo de prazo para essa regra, como determinado na lei, visto que
a distribui¢ao nao discriminatéria deve perdurar enquanto for justificada a
necessidade de composi¢ao minima das candidaturas femininas, bem como
sao inconstitucionais os §§ 5°-A e 7° acrescentados pela mesma lei ao art.
44 da Lei n® 9.096, de 1995, na parte em que autorizam que os recursos do
Fundo Partidario nao utilizados na criacdo e manutencao de programas de
promogao e difusio da participagao politica das mulheres sejam utilizados
em campanhas eleitorais de candidatas do partido. Nesse julgamento, o re-
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lator, ministro Edson Fachin, deixou bem claro que “o Supremo Tribunal
Federal, a0 examinar as alegag¢oes de inconstitucionalidade de norma, deve
fixar a interpretagdo que constitucionalmente a densifique, a fim de fazer
incidir o contetdo normativo cuja efetividade independe de ato do Poder
Legislativo.”

Na linha da decisao do STF sobre as cotas de género na distribui-
¢ao do Fundo Partidario para financiamento de campanha, o TSE, em maio
de 2018, respondendo a consulta formulada por um grupo de parlamen-
tares (consulta PJe n® 0600252-18.2018.6.00.0000/DF) (BRASIL, 2018c),
decidiu que também na distribui¢cio do Fundo Especial de Financiamento
de Campanha (FEFC) pelo menos 30% (trinta por cento) dos recursos de-
vem ser destinados para financiar as candidaturas femininas, assim como o
mesmo percentual deve ser aplicado em relagao ao tempo de propaganda
eleitoral gratuita no radio e TV.

Por fim, ainda em relagdo as cotas de género na distribui¢ao dos
fundos publicos para financiamento de campanhas eleitorais, também me-
rece registro o julgamento pelo TSE, em agosto de 2019, do agravo de
instrumento (Al) n® 339-86.2016.6.21.0039/RS (BRASIL 2019b), no qual
restou decidido que a doagdo por candidata destinataria de recursos decor-
rentes da cota de género nos fundos publicos de financiamento de cam-
panha configura desvio de finalidade suficiente para acarretar a cassagao
dos eleitos envolvidos com a pratica. Também aqui, a efetivacdo da politica
afirmativa ¢é reforcada pelo Judiciario.

Em relagao as cotas de género, a Justica Eleitoral comegou a apli-
car a a¢do afirmativa na apreciagao dos requerimentos de registro de candi-
datura e nas impugnagoes a esses registros.

Para tanto, o TSE ressaltou a diferenca dos comandos contidos
na redacdo original do § 32 do art. 10 da Lei n® 9.504, de 1997 e aquela
conferida pela Lei n® 12.034, de 2009, firmando o carater imperativo desta
ultima, e decidiu que o calculo dos percentuais de 30% (trinta por cento)
e 70% (setenta por cento) para cada sexo devera considerar o nimero de
candidatos efetivamente langados pelo partido ou coligagao, nao se levando
em conta os limites maximos permitidos de candidatura (150% dos cargos).
Decidiu ainda que, ndo atendidos os respectivos percentuais, cabe ao par-
tido, dentro do prazo de registro, ajustar e regularizar os percentuais, sob
pena de indeferimento dos registros de candidatura. A decisio paradigma
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desse entendimento ¢é a proferida no recurso especial eleitoral (REspe) n®
784-32.2010.6.14.0000/PA, julgado em agosto de 2010 (BRASIL, 2010).

Digna de nota ¢ ainda a resposta do TSE a consulta n® 0604054-
58.2017.6.00.0000/RN (BRASIL 2018d), na qual foi decidido que a expres-
sao “sexo”, contida no § 32 do art. 10 da Lei n® 9.504, de 1995, refere-se
a género e nao ao sexo biolégico (AFANIO e VOLPATO, 2016, p. 398; e
SEVERINO, 2019, p. 280). Naquele julgado, o relator, ministro Tarcisio
Vieira, ressaltou que “a construcao do género representa fendmeno socio-
cultural que exige a abordagem multidisciplinar a fim de conformar uma
realidade ainda impregnada por preconceitos e esteredtipos geralmente de
carater moral e religioso aos valores e garantias constitucionais”.

Nesse rumo, as decisoes que indeferem o registro de candidatura
que nao observa as cotas de género resolvem apenas o cumprimento for-
mal da politica publica afirmativa, mas nao o seu cumprimento material,
havendo a possibilidade de as candidaturas nao serem efetivas.

Inicialmente, em face do limitado processo judicial eleitoral'®; era
preciso definir a via processual adequada para provocar o Judiciario quando
o descumprimento da agao afirmativa fosse visivel apenas depois do deferi-
mento do registro, seja por meio de renuncia ou desisténcia de candidatura
que desequilibrasse a cota minima, seja por meio da configuracao da can-
didatura ficticia.

Em relagao a renuncia de candidaturas femininas apos o deferi-
mento do respectivo registro, resultando em desequilibrio das cotas de ge-
nero, o TSE assumiu postura de neutralidade, ao decidir, no julgamento do
recurso especial eleitoral (REspe) n® 214-98.2012.6.21.0091/RS (BRASIL,
2013), em margo de 2013, que,

se, no momento da formalizacio das rendncias por candidatas, ja
tinha sido ultrapassado o prazo para substituicio das candidaturas,
previsto no art. 13, § 3% da Lei n® 9.504/97, ndo pode o partido ser
penalizado, considerando, em especial, que nio havia possibilidade
juridica de serem apresentadas substitutas, de modo a readequar os

percentuais legais de género'.

1O processo judicial eleitoral tem poucos tipos de agdes judiciais e todas com objeto bem
delimitado em lei. Macedo (2014) e Gortari (2019) tratam da dificuldade do acesso a judicia-
lizagdo das cotas de género na politica pela limitacao do processo judicial eleitoral.
""MACEDO (2014) ctitica a decisio, assinalando a perda da oportunidade para dar maior
efetividade a acdo afirmativa.
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Em relagao as candidaturas ficticias ou “laranjas”, por outro lado,
o TSE assumiu posi¢ao protagonista, decidindo no recurso especial elei-
toral (REspe) n°® 1-49.2013.6.18.0024/PI (BRASIL, 2015), em agosto de
2015, pela ampliacao do conceito de fraude, no qual se insere a fraude na
composi¢ao e cotizagdo das candidaturas, permitindo sua apuracao e des-
constitui¢ao por meio da agao de impugnacao de mandato eleitoral (Aime),
e mais adiante, no julgamento do recurso especial eleitoral (REspe) n® 243-
42.2012.6.18.0024/PI (BRASIL, 2016), em agosto de 2016, que a apura¢io
da fraude no registro de candidaturas ficticias ou “laranja” também poderia
ser objeto da acdo de investigagao eleitoral (Aije), quer sob o enfoque do
abuso do poder politico, quer sob o enfoque mesmo da fraude'%.

Esses dois julgados paradigmaticos apenas estabeleceram meios
processuais adequados de apuragdao do descumprimento material das cotas
de género, garantindo o acesso a Justica. As consequéncias ou sang¢oes apli-
cadas ao comprovado descumprimento material das cotas de género nas
candidaturas, em decorréncia logica, passaram a ser as mesmas previstas
para os casos de procedéncia da Aime ou da Aije. Com efeito, em setembro
de 2019, o TSE, no julgamento do recurso especial eleitoral (REspe) n®
193-92.2016.6.18.0018/PI (BRASIL, 2019¢), assentando que a fraude se
deu no momento do registro das candidaturas, cassou esses registros e, con-
sequentemente, os mandatos de todos os eleitos no pleito proporcional'?,
além de decretar a inelegibilidade daqueles comprovadamente envolvidos
na fraude, porquanto se tratava de Aije.

8 Conclusio

As agoes afirmativas, politicas afirmativas ou discriminagdes posi-
tivas constituem medidas para a compensagao e supera¢ao de desigualdades
no exercicio de direitos fundamentais, as quais encontram respaldo no texto
constitucional e nos compromissos internacionais assumidos pelo Brasil.

O reduzido numero de mulheres nos cargos eletivos de repre-
sentagdo, conforme dados estatisticos da propria Justica Eleitoral, é o sinal
mais evidente da existéncia da discriminagdo de género na politica e da ne-
cessidade da institui¢ao de agOes afirmativas que proporcionem igualdade
de oportunidades ao acesso e exercicio dos direitos politicos das mulheres,
notadamente do direito de ser eleita.

2 GORTARI (2019, p. 197) trata da diferenca entre as duas agdes.

B SILVEIRA (2019), antes do julgamento, faz contundente defesa da preservacio dos man-
datos das mulheres eleitas, objetivo da politica afirmativa sob apreciacio judicial.
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Nao obstante as cotas de género no registro de candidaturas para
os cargos eletivos do Poder Legislativo seja a agao afirmativa mais conheci-
da, existem na legislagao eleitoral brasileira outras politicas publicas afirma-
tivas para ampliar a representatividade de género na politica.

O Poder Judiciario, sobretudo os tribunais superiores, tem dado
importante contribuigdo para a efetividade dessas medidas de politica afir-
mativa, atribuindo-lhes contornos que procuram vencer as dificuldades en-
contradas para a concretude da igualdade de género na politica.

Ainda assim, ha pontos que precisam ter melhor tratamento, prin-
cipalmente, para a protegao do grupo discriminado. Nesse sentido, é pre-
ciso investir na fixacio de parametros mais seguros para a configuragao
da fraude nas candidaturas e nos meios de prova da autoria, visto que, na
maioria dos casos a prova tem exposto apenas as mulheres, destinatarias da
norma afirmativa.
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