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RESUMO

O presente artigo avalia o impacto de politicas recentes — ADI 5.617 e ECs 111/2021 e 117/2022 — destinadas a mitigar
a sub-representagcao de mulheres e pessoas negras na Camara dos Deputados. As regras consolidaram cotas minimas
de 30% para financiamento e propaganda feminina, além da proporcionalidade para candidaturas negras. A analise
eleitoral entre as eleigbes de 2014 e 2022 constatou um efeito positivo, evidenciado pelo aumento de candidaturas em
2022, sobretudo entre mulheres negras (+4%) e homens negros (+2,6%), em contraste com a queda de 5,7% em
candidaturas de homens brancos. As mulheres negras foram o unico grupo com aumento na taxa de sucesso (de 1,07%
para 1,51%), mais do que dobrando as cadeiras ocupadas para 5,7% (29). Contudo, o trabalho conclui que, apesar dos
avangos, as novas regras sao limitadas. Sua eficacia plena depende da atuagio coercitiva do Legislativo e Judiciario na
punicdo de partidos que descumprem ou fraudam as normas, combatendo a impunidade.

PALAVRAS-CHAVE: Representacéo politica. Cotas eleitorais. Género. Raga.

ABSTRACT

This article assesses the impact of recent policies — Direct Action for the Declaration of Unconstitutionality (ADI) 5.617
and Constitutional Amendments 111/2021 and 117/2022 — aimed at mitigating the underrepresentation of women and
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black people in the Chamber of Deputies. The rules established minimum quotas of 30% for female financing and
advertising, in addition to proportionality for black candidates. The electoral analysis between the 2014 and 2022 elections
found a positive effect, evidenced by the increase in candidacies in 2022, especially among black women (+4%) and black
men (+2.6%), in contrast to the 5.7% drop in candidacies by white men. Black women were the only group with an increase
in the success rate (from 1.07% to 1.51%), more than doubling the seats occupied to 5.7% (29). However, the study
concludes that, despite the advances, the new rules are limited. Their full effectiveness depends on the coercive action of
the Legislative and Judiciary in punishing parties that violate or defraud the rules, combating impunity.

KEYWORDS: Political representation. Electoral quotas. Gender. Race.

RESUMEN

El presente articulo evalua el impacto de politicas recientes —ADI 5.617 y las Enmiendas Constitucionales 111/2021 y
117/2022— destinadas a mitigar la subrepresentacion de mujeres y personas negras en la Camara de Diputados. Las
normas consolidaron cuotas minimas del 30% para financiamiento y propaganda femenina, ademas de la proporcionalidad
para candidaturas negras. El analisis electoral entre las elecciones de 2014 y 2022 constaté un efecto positivo,
evidenciado por el aumento de candidaturas en 2022, especialmente entre mujeres negras (+4%) y hombres negros
(+2,6%), en contraste con la caida del 5,7% en candidaturas de hombres blancos. Las mujeres negras fueron el Unico
grupo con aumento en la tasa de éxito (de 1,07% a 1,51%), mas que duplicando los escafios ocupados hasta alcanzar el
5,7% (29). No obstante, el estudio concluye que, a pesar de los avances, las nuevas reglas son limitadas. Su eficacia
plena depende de la actuacién coercitiva del Poder Legislativo y del Poder Judicial en la sancién a los partidos que
incumplen o falsean las normas, combatiendo la impunidad.

PALABRAS CLAVE: Representacion politica. Cuotas electorales. Género. Raza.

1 INTRODUGAO

Hanna Pitkin (1967) define a representagcdo como fazer presente, de algum modo,
algo que nao esta presente literalmente ou de fato. Essa definicdo se conecta com as ideias
de democracia, justi¢a e liberdade das sociedades modernas, tornando necessarias para
as sociedades grandes e articuladas as instituicdes e praticas que compreendem algum
tipo de representacao. Nesse contexto, a participacéo e a representacgao politicas se tornam
necessarias para o pleno exercicio da democracia, sendo que as mulheres sao
consideradas um dos grupos mais invisibilizados e marginalizados na esfera politica e nos
espacos de tomada de decisao (Young, 2006).

Para Pitkin (1967), existem diferentes formas de representacgéo politica, sendo duas
destas: (i) descritiva, que se relaciona aqueles que ocupam as cadeiras do parlamento e
como sao percebidos socialmente nos termos dos marcadores sociais da diferenca, e (ii)
substantiva, que se define como a acao politica pelo interesse dos representados e se
conecta ao comportamento legislativo dos representantes no parlamento. Apesar dessa
separacao, a representacao politica descritiva € uma abordagem que geralmente promove
a representagao substantiva dos interesses de grupos sociais (Mansbridge, 1999).

No ambito da representacdo descritiva no parlamento, o Brasil se encontrava, em
outubro de 2025, no 132° lugar no ranking mensal da Uni&o Interparlamentar (UIP) (2025b),
que avalia a presenca de mulheres nos parlamentos nacionais em 193 paises, com 90

mulheres entre os 513 Deputados Federais (17,5% das cadeiras) e 15 entre os Senadores
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(18,5% das cadeiras). Quando examinamos essa representagao de maneira interseccional,
as mulheres negras s&o ainda mais sub-representadas, ocupando apenas 5,7% das
cadeiras da Camara dos Deputados na 572 Legislatura, ainda que representem 27,8% da
populacdo brasileira (Bond, 2020). Observando esses dados, € possivel destacar que,
apesar dos 25 anos da primeira lei de cotas para mulheres no poder legislativo, o Brasil
ainda se encontra abaixo da média global (27,2%) e dos paises da América do Sul (32,4%)
em termos de representagdo politica de género e se aproxima de regides como a Africa
Ocidental e o Oriente Médio (18,8%) (UIP, 2025a).

Visando mitigar essa sub-representacdo de mulheres no parlamento, a politica
brasileira tem instituido diferentes leis de cotas de género nas ultimas décadas, como a Lei
das Elei¢coes (Lei 9.504/1997), que estabelece o minimo de 30% e o maximo de 70% de
candidaturas de cada género por partido politico, e a Emenda Constitucional 117/2022, que
determina 5% dos recursos do fundo partidario para programas de participagao politica de
mulheres e o minimo de 30% do Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC)
e do tempo de propaganda gratuita para as candidaturas femininas e negras. As politicas
de cotas brasileiras se centram nas candidaturas, financiamento e propaganda gratuita,
sem a existéncia de reservas de assentos no Congresso Nacional.

Em vista deste problema, o presente trabalho visa compreender se as politicas de
cotas de financiamento e propaganda de campanhas eleitorais estabelecidas nos ultimos
anos tiveram algum impacto na candidatura, na taxa de sucesso e na eleigdo de mulheres
e pessoas negras para a Camara dos Deputados nas ultimas duas eleigdes, realizadas em
2018 e 2022. Considerando o resultado lento e gradual da Lei das Eleigdes no aumento
das candidaturas de mulheres, que alcancgou o resultado previsto apenas 17 anos apoés a
sancdo da lei, parte-se da hipétese de que as novas politicas de cotas voltadas para
financiamento e propaganda de candidaturas femininas e negras tiveram um impacto
positivo, mas ainda muito limitado, na eleicdo de homens negros e mulheres brancas e

negras para a Camara dos Deputados.

2 A SUB-REPRESENTAGAO POLITICA DE GRUPOS
MARGINALIZADOS

A participagcédo ativa na politica demanda competéncia social e técnica, que sao

construidas por meio de determinadas condi¢cdes sociais de maneira que a participagao é
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concentrada em um pequeno grupo que, ao ndo ser contrariado, desapossa outros
cidadaos dos instrumentos materiais e culturais que sdo necessarios para a participagao
ativa na politica (Bourdieu, 1981). Essa perspectiva de participagao pode se relacionar com
a representagdo de grupos marginalizados, que estdo sub-representados politicamente
quando comparados a outros grupos socialmente privilegiados, como os homens brancos
ricos que detém as condigdes sécio financeiras necessarias para os desenvolvimentos das
competéncias que possibilitam a competicdo politica, com maiores chances de sucesso,
pelo poder de falar e agir pela sociedade.

Ao observar os problemas relacionados a participacao e representagao politica de
diferentes grupos sociais, se torna necessario observar também o efeito da dicotomia do
publico/privado dos papéis de género socialmente estabelecidos. Carole Pateman (1989)
aponta que dentro da dicotomia entre publico e privado, as mulheres sdo submissas aos
homens em ambas as esferas, tanto na politica quanto nas formas nao politicas de poder.
Ja Susan Moller Okin (2008) destaca uma ambiguidade dentro da propria dicotomia entre
publico e privado: a divisao sexual do trabalho, que liga os homens as ocupacdes da esfera
publica, relacionadas a vida econbmica e politica, e as mulheres a esfera privada,
relacionadas a domesticidade e reproducido, de forma que essas sao afastadas da
participacao e representacao politicas. Nesse sentido, Teresa Sacchet (2012) enfatiza que
a socializacao das mulheres para o cuidado e a familia colabora para delinear as ambicoes
politicas e criar entraves para o envolvimento na vida publica.

Ao passo em que as mulheres sdo afastadas da politica através do machismo
estrutural e da socializagao voltada para as tarefas da vida privada, a populagédo negra é
atravessada pelo racismo estrutural, que também distancia da politica e de outras esferas
de poder. Como apontado por Lélia Gonzalez (1984, 1988), o racismo, ao ser naturalizado
e institucionalizado, impde nog¢des de uma “superioridade” branca e ‘“inferioridade”
negroafricana na hierarquia racial, em conjunto com a infantilizacao de pessoas negras.
Nesse contexto, as mulheres negras s&do atravessadas por uma dupla opressdo do
machismo e racismo estruturais, que as distancia e isola da vida politica devido a sua
experiéncia interseccional, diferenciada dos outros grupos (Crenshaw, 1989).

Perante a marginalizagao politica de alguns grupos sociais, Jane Mansbridge (1999)
advoga pela representagcdo descritiva com o objetivo alcangcar uma representagao
substantiva desses grupos sociais no parlamento, defendendo que, na politica, as mulheres
devem representar mulheres e as pessoas negras devem representar pessoas negras,

desde que sejam investigados os custos-beneficios e os contextos da representacédo. A
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representacdo descritiva € relacionada com a representacdo substantiva por Mariana
Camilotti (2013) ao analisar o caso das leis de cotas na Argentina, caso em que o aumento
gradual da presenca de mais mulheres levou a uma maior preocupagdao com politicas
voltadas para as questdes deste grupo social na sociedade.

O aumento da presenga de pessoas negras em espacgos de tomada de deciséo
também é crucial para uma sociedade mais democratica, conforme destacado por Luiz
Augusto Campos e Carlos Machado (2020), visando uma esfera de deliberagao e potencial
para transformar as perspectivas tanto de eleitores quanto de eleitos. Campos e Machado
(2020) apontam que a sub-representacdo de pessoas ndo brancas nos legislativos
brasileiros ndo pode ser atribuida apenas a escassez de candidatos com esse perfil.
Embora haja menos candidatos negros nas listas partidarias do que a proporgcédo que
representam na populagéo, a diferenga na politica € maior do que a justificada por essa
lacuna.

A partir desse entendimento, Campos e Machado (2020) elencam cinco obstaculos
para o entendimento dos mecanismos que impedem a participagao e representagao politica
de pretos e pardos em esferas decisorias esta ligada a cinco obstaculos principais: (i) a
auséncia de dados sobre a variavel de raca/cor antes de 2014 nos registros do TSE, (ii) a
complexidade da forma de classificagdo racial no Brasil, levando ao uso das categorias
negros ou nao brancos, (ii) as particularidades dos processos de racializacdo e
desigualdades sociais que afetam a populagdo indigena, (iv) o obstaculo institucional
imposto pelo sistema eleitoral, caracterizado pelo voto em listas abertas e pela distribuigcao
de cadeiras proporcionais aos votos em partidos e coligacdes, e (v) os questionamentos
morais e socioldgicos envolvidos na tematica, que abrangem aspectos normativos e
empiricos (Campos; Machado, 2020).

Diante do afastamento histérico de mulheres e pessoas negras dos espacos
politicos, que ameaca a legitimidade das instituicbes politicas democraticas (Araujo;
Sacchet, 2022), as politicas de cotas surgem como uma estratégia para redistribuir o poder
politico, ampliando a participagédo de grupos sub-representados nos espacgos de tomada de
decisdo e tornando o processo politico mais inclusivo (Sacchet, 2012). Essas politicas de
cotas de género funcionam como "mecanismos especificos para viabilizar a inclusao de
grupos marginalizados nas esferas institucionais" (Bambirra; Marques, 2018, p. 121).
Embora ainda existam divergéncias sobre sua implementagéo e eficacia, as cotas de
género e raga na esfera politica sdo percebidas como uma potencial ferramenta para

garantir a representacao de diferentes perspectivas sociais no debate politico, garantindo
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que as politicas publicas representem a pluralidade de experiéncias dos grupos sociais em
um pais socialmente diverso.

Neste debate sobre cotas na politica, Mona Lena Krook (2006) apresenta trés formas
mais frequentes aplicadas as mulheres nos parlamentos: (i) a reserva de assentos, que
destina uma quantidade de vagas exclusivas para mulheres; (ii) as cotas partidarias, que
visam ampliar a propor¢cdo de mulheres nas candidaturas dos partidos; e (iii) as cotas
legislativas, que estabelecem aos partidos a obrigagdo de preencher com uma
porcentagem minima de mulheres suas chapas eleitorais. No caso brasileiros, as duas
ultimas foram implementadas ao final do século XX, quando a discuss&o sobre cotas de
género ganhou forgca dentro dos partidos politicos e resultou na aprovagao da Lei das
Eleicdes de 1997, que estabeleceu cotas de género. As politicas adotadas no Brasil, assim
como em outros paises, foram influenciadas pela IV Conferéncia das Nacdes Unidas sobre
a Mulher, realizada em Pequim em 1995, e pelas reunides da Unido Interparlamentar (UIP)
de 1997 (Krook, 2006). As cotas de partidos e legislativas no Brasil sdo alinhadas a teoria
da massa critica, segundo a qual a composi¢ao do parlamento por pelo menos 30% de
mulheres, o ponto da massa critica, seria suficiente para modificar a agenda politica e
promover mudangas substantivas na representacgao (Grey, 2006).

A adocgado das cotas de género na politica alcangou diferentes resultados em
contextos internacionais distintos. Nos paises escandinavos e latino-americanos, como
Argentina e Costa Rica, as politicas foram eficazes para o aumento da representacéo
feminina. J4 em nacdes como india e Africa do Sul, embora tenham facilitado a entrada de
mulheres no parlamento, elas também acentuaram as divisbes na esfera politica.
Entretanto, no Brasil, as cotas ndo cumpriram seu objetivo principal de aumentar o numero
de mulheres no Poder Legislativo, em uma sub-representagdo persistente que pode ser
explicada por duas razdes centrais: (i) as fragilidades do sistema eleitoral, que nao
estabelecem mecanismos eficazes para fomentar a participagcdo feminina; e (i) a
resisténcia dos partidos politicos em implementar medidas concretas que ampliem a
representacao de mulheres (Araujo; Sacchet, 2022).

Embora existam iniciativas para promover uma maior igualdade de género na
politica, a sub-representagao feminina no parlamento ainda n&o é reconhecida como uma
injustica da mesma maneira que outras formas de desigualdade (Bambirra; Marques, 2018).
Como destacado por Daniela Rezende (2017), além das leis de cotas e da eleicdo de
mulheres para o legislativo, € necessaria a implementagao de outros fatores cruciais para

uma transformacao na representacao politica de género: “o apoio do partido (ou coalizao)
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governante; o trabalho de comissdes legislativas; a atuagcdo de bancadas femininas; e as
regras que organizam o funcionamento do Legislativo” (Rezende, 2017, p. 1200). A
articulagdo adequada desses elementos € fundamental para de fato incluir as nos espacos
de tomada de decisdo e para garantir as mulheres eleitas o0 acesso aos recursos politicos

necessarios que promovam mudangas estruturais na representagao de género.

3. AS POLITICAS DE COTAS DE GENERO E RAGA NO PODER
LEGISLATIVO BRASILEIRO

De acordo com a cientista politica americana Mala Htun (2004), as politicas que
garantem a representacao de grupos geralmente assumem duas formas: (i) as cotas de
candidaturas em partidos politicos, que podem provocar mudangas na nomeacido de
candidatos e formulagdo de listas, porém nao alteram a estrutura de incentivos as
candidaturas, as regras de contagem ou a estrutura de votacgéo, além de outros aspectos
que tém maior impacto no comportamento eleitoral, nos sistemas partidarios ou na estrutura
interna dos partidos, e (ii) as reservas legislativas, que introduzem formas especificas para
0S grupos sociais, contornando o sistema partidario e criando novos incentivos eleitorais.

O Brasil, aderindo a primeira forma de politica de cotas, instituiu sua primeira lei de
cotas de género em 1995, que foi transformada e ampliada durante as ultimas trés décadas,
passando a alcangar ndo apenas a reserva de candidaturas femininas mas também a

reserva de financiamento e propagandas eleitorais. A Lei 9.100/1995, foi a primeira

legislacéo brasileira a estabelecer uma reserva minima para candidaturas femininas que,
apesar de limitada as eleigdbes municipais de 1996, determinou o minimo de 20% de
candidatas mulheres por cada partido ou coligacdo em seu § 3° do art. 11.

Dois anos apds a primeira legislacdo, o Congresso Nacional aprovou a Lei das

Eleicbes, a Lei 9.504/1997, que estabeleceu as normas para as elei¢des gerais de 1998 e

para as eleicbes seguintes. Esta norma determinou as disposi¢des transitorias para as
eleicoes de 1998, como a reserva do minimo de 25% e maximo de 75% de candidaturas
para cada sexo dentro de partidos e coligagdes. Ja para as elei¢des seguintes, essa reserva
de vaga passou para o minimo de 30% e maximo de 70% por sexo. Entretanto, apesar
dessa determinacao, o registo de candidaturas por sexo s6 passou a ser obrigatéria aos
partidos e coligagdes em 2009, de maneira que essa porcentagem minima estabelecida
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https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l9100.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l9504.htm

poderia ndo ser preenchida, prejudicando assim as candidaturas femininas (Peixoto;
Goulart; Silva, 2016).

Com a alteracédo da Lei das Eleigdes pela Lei 12.034/2009, o preenchimento das

candidaturas por mulheres para a Camara dos Deputados, a Cémara Legislativa, as
Assembleias Legislativas e as Camaras Municipais se tornou obrigatoria, com a mesma
reserva do minimo de 30% e maximo de 70% por cada sexo para cada partido ou coligacao,
0 que resultou em um aumento consideravel nas candidaturas de mulheres, apesar de nao
ter resultados na eleicdo dessas candidatas (Peixoto; Goulart; Silva, 2016). Além da
obrigatoriedade, a alteragdo de 2009 também estabelece como sang¢do a proibigdo do
registo de chapas aos partidos que nao alcangassem a porcentagem minima (Sacchet,
2018), penalidade que nao foi aplicada de forma eficaz nas elei¢des seguintes e possibilitou
a impunidade de partidos fraudulentos.

A alteragdo da Lei dos Partidos Politicos (Lei 9.096/1995) pela Lei 13.877/2019

implicou no estabelecimento de uma nova obrigagao voltada para as mulheres na politica:

a utilizacdo minima de 5% do Fundo Partidario para a “criagao e manutengao de programas
de promocéao e difusdo da participacao politica das mulheres, criados e executados pela
Secretaria da Mulher” (Brasil, 2009). A Lei de 1995 também foi alterada pela Lei
14.291/2022, que determinou a utilizagdo do minimo de 30% do tempo total disponivel de
propaganda partidaria gratuita para o partido politico para a promogao e a difusdo da
participacao politica das mulheres. Assim, através dessas alteragdes, os partidos politicos
passaram a ter a obrigagao de langar candidaturas femininas e também incentivar a eleigéao
dessas mulheres por meio de programas de promog¢ao da participacdo politica e
propaganda partidaria gratuita das candidatas mulheres.

O Plenario do Supremo Tribunal Federal (STF) decidiu sobre a Acdo Direta de

Inconstitucionalidade (ADI) 5.617 no inicio de 2018. Proposta pelo entdo Procurador Geral

da Republica Rodrigo Janot, a ADI solicitou a concessao de liminar para suspender os

efeitos do art. 9° da Lei 13.165/2015 e declarar a inconstitucionalidade dos limites minimo

de 5% e maximo de 15% do Fundo Partidario destinados para o financiamento de
campanhas (Bambirra; Marques, 2018). Sob relatoria do ministro Edson Fachin, o STF
determinou que a distribuicdo dos recursos do Fundo Partidario para as candidaturas
femininas e masculinas deveria ser realizada na mesma proporg¢ao das candidaturas por
género, respeitando o minimo de 30% e o maximo de 70% (Supremo Tribunal Federal
[STF], 2018). Assim, a ADI transformou as regras de financiamento das candidaturas

femininas a partir das elei¢gdes de 2018.
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Em 2019, o Tribunal Superior Eleitoral (TSE) estabeleceu, na Resolucéo
23.607/2019, que os diretérios nacionais dos partidos politicos deveriam destinar o minimo
30% do Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC) para as candidaturas
femininas, de maneira proporcional a porcentagem de: (i) mulheres negras e ndo negras do
género feminino do partido politico; e (ii) de homens negros e ndo negros do género
masculino do partido. A resolu¢ao passou a valer a partir das eleigdes de 2022 e determinou
a exclusividade da utilizagao desses percentuais do Fundo as candidaturas de mulheres e
de pessoas negras, tornando ilicito o financiamento de outras candidaturas que ndo foram
incluidas nas cotas.

O Poder Legislativo federal também instituiu nos ultimos anos outras medidas que
vao além das politicas de cotas de candidaturas, financiamento e propaganda: (i) a Lei
14.192/2021, que combate a violéncia politica contra mulheres; e (ii)) a Emenda

Constitucional (EC) 111/2021, que determina “a contagem em dobro de votos dados as

mulheres para efeito de distribuicdo dos Fundos Eleitoral e Partidario” (Araujo; Sacchet,
2022, p. 184). A EC 111 também ampliou as regras que tratam do financiamento de
candidaturas por raca, determinando que para a distribuicdo dos recursos do FEF e do
fundo partidario, os votos as candidaturas femininas e negras para a Cémara dos
Deputados deveriam ser contados em dobro, porém com limitagao de eleigbes realizadas
entre 2022 e 2030. Essas novas regras foram destacadas por Araujo e Sacchet (2022) pela
sua possibilidade de ampliar as candidaturas femininas e equilibrar os numeros das
candidaturas por género.

A também recente Emenda Constitucional 117/2022 alterou a Constituicdo Federal

de 1988 com o objetivo de promover e difundir a participagao politica das mulheres através
da aplicagéo, pelos partidos politicos, do "minimo 5% (cinco por cento) dos recursos do
fundo partidario na criagdo e na manutencdo de programas de promogao e difusdo da
participacao politica das mulheres, de acordo com os interesses intrapartidarios" (Brasil,
2022, p.1). Consolidando a ADI 5.617 e a Resolucdo 23.607/2019 do TSE, a Emenda

determina ainda a utilizacdo do minimo de 30% do Fundo Especial de Financiamento de

Campanha (FEFC), do fundo partidario destinado a campanhas eleitorais e do tempo de
propaganda gratuita no radio e na televisao para as candidaturas de mulheres, de forma a
respeitar a proporcionalidade do numero de candidatas. Apesar dessas mudancas, a EC
117 determina que nao serao aplicadas sanc¢des relativas as eleicdes anteriores, anistiando
assim os partidos politicos que ndo preencheram as cotas minimas de recursos as

mulheres e pessoas negras nas elei¢des ocorridas antes de sua promulgacéo.
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https://www.tse.jus.br/legislacao/compilada/res/2019/resolucao-no-23-607-de-17-de-dezembro-de-2019

Outro marco na impunidade de partidos politicos por descumprimento das politicas
de cotas é a ADI 6.338, apresentada pelo partido Solidariedade em 2020 e julgada em
margo de 2023. O pedido do Solidariedade para que as cassagdes se limitassem apenas
aos responsaveis e aos partidos, excluindo assim os candidatos que ndo consentiram a
fraude (candidaturas "laranjas") nas cotas, foi negado pelo STF, que decidiu pela
constitucionalidade da Lei e assim manteve os dispositivos de punigdo para os casos de
fraude de cotas de promogéo das candidaturas femininas (STF, 2023).

Além a impunidade promovida pelo STF, o Congresso Nacional aprovou nos ultimos
anos Propostas de Emenda a Constituicdo (PEC) que anistiaram os partidos pelo

descumprimento das leis de cotas: (i) a PEC 18/2021, voltada para as candidaturas

femininas e aprovada em abril de 2022, que anistiou os partidos politicos pelo
descumprimento da ADI 5.617/2018 e da Resolucao 23.607 do TSE de 2019 em eleicbes
anteriores a sua promulgacao; e (ii) a PEC 9/2023, voltada para as candidaturas negras e
aprovada em agosto de 2024, a chamada “PEC da anistia”, que anistiou as multas eleitorais
dos partidos politicos que seriam aplicadas por descumprimento dos repasses minimos as
candidaturas negras em eleigdes anteriores.

Apds 30 anos da primeira legislagdo que normatiza a participagao e a representagao
politica feminina no Poder Legislativo federal, a legislagao brasileira atualmente engloba:
(i) a cota minima de 30% de candidaturas femininas por partido politico; (ii) a destinagéo de
30% do Fundo Eleitoral para campanhas de mulheres; (iii) a alocagado de 30% do tempo de
propaganda eleitoral gratuita em radio e TV as mulheres; (iv) a aplicagao obrigatoria de 5%
dos recursos partidarios para o financiamento de programas de promogao politica para
mulheres; e (v) o0 mecanismo de bonificagdo que contabiliza em dobro os votos recebidos
por candidatas para fins de calculo do tempo de propaganda partidaria na tv e no radio. Ja
em relagdo a representagdo politica de pessoas negras, a legislagéo prevé: (i) a dupla
contagem dos votos para candidatos negros no calculo do tempo de propaganda partidaria
na tv e no radio; e (ii) a distribuicdo proporcional do Fundo Eleitoral conforme o percentual

de candidaturas negras registradas (Camara dos Deputados, 2022).

Tabela 1: Sistematizagao das politicas de cotas de género e raga

“%, Em Tese, Florianopolis, v. 22, p. 01-26, 2025. Universidade Federal de Santa Catarina. 10

i ISSN 1806-5023. DOI: https://doi.org/10.5007/1806-5023.2025.6108356 EEEEE—


https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5879329
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/148962
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/164727

Politicas de cotas de género e raga
Ano Legislagcao
Instituiu a primeira lei de cotas de género. Estabeleceu o minimo
1995 | Lei n°®9.100/1995 | de 20% de candidatas mulheres por partido ou coligagao, limitada
as eleicdes municipais de 1996.
Estabeleceu uma disposigao transitoria para as eleicbes de 1998:

1997 Lei n°® 9.504/1997 | a reserva de minimo de 25% e maximo de 75% de candidaturas

(Lei das Eleigdes) | para cada sexo. Para as elei¢des seguintes: reserva de minimo
de 30% e maximo de 70% por sexo.
Tornou obrigatério o preenchimento da reserva de minimo de
o . .
Lei n° 12.034/2009 30 ./o dg candidaturas por mtheNres par.a_ Eilversos .cargos
~ . legislativos. Estabeleceu como sanc¢éo a proibicdo de registro de
2009 | (alteracdo da Lei . ~
. . chapas aos partidos que ndo alcangassem a porcentagem
das Eleicoes) . : ~ . : e
minima (penalidade ndo aplicada de forma eficaz nas elei¢cbes
seguintes).
O STF determinou que a distribuicao dos recursos do Fundo
Partidario para candidaturas femininas e masculinas deveria ser
2018 | ADI 5.617 (STF) na mesma propor¢ao das candidaturas por género, respeitando o
minimo de 30% e o maximo de 70%, transformando as regras de
financiamento a partir de 2018.
Lei n° 13.877/2019 | Estabeleceu o uso minimo de 5% do Fundo Partidario para a
(alterando Lei criagdo e manutencao de programas de promog¢ao e difusdo da
9.096/1995) participacao politica das mulheres.
2019 Determinou que os diretérios partidarios destinassem o minimo
Resolugao de 30% do Fundo Especial de Financiamento de Campanha
23.607/2019 (TSE) | (FEFC) para as candidaturas femininas, de maneira proporcional
a porcentagem de mulheres negras e ndo negras.

Lei n° 14.192/2021 Instituiu medidas que combatem a violéncia politica contra
mulheres.
Determinou a contagem em dobro de votos dados as mulheres

2021 para fins de distribuicdo dos Fundos Eleitoral e Partidario.
Emenda . . . .

o Ampliou as regras por raga: votos as candidaturas femininas e
Constitucional N .
negras para a Camara dos Deputados seriam contados em dobro
(EC) 111/2021 . o .
para a distribuicao de recursos, de forma limitada a elei¢des entre
2022 e 2030.
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Lei n° 14.291/2022
(alterando Lei

Determinou a utilizagdo de minimo de 30% do tempo total
disponivel de propaganda partidaria gratuita para a promocéao da

9.096/1995) participacao politica das mulheres.
Consolidou a ADI 5.617 e a Resolucao 23.607/2019. Determinou
o uso de minimo de 30% do FEFC, do fundo partidario destinado
2022 a campanhas e do tempo de propaganda gratuita para
Emenda . : .
o . candidaturas de mulheres. Determinou o uso de minimo de 5%
Constitucional e ~
dos recursos do fundo partidario para programas de promogao
(EC) 117/2022 . I ~ : . . ~
feminina. Anistiou san¢des relativas a eleicbes anteriores por ndo
preencher as cotas minimas de recursos para mulheres e
pessoas negras.
O STF negou o pedido do partido Solidariedade para limitar
2023 | ADI 6.338 (STF) c..assag.c?es de canqqaturas (fraude de cotas), mantendo os
dispositivos de punicdo para os casos de fraude de cotas de
promocao das candidaturas femininas.
Emenda - . . . iy
e . Anistiou as multas eleitorais dos partidos politicos por
2024 Constitucional descumprimento dos repasses minimos as candidaturas negras
(EC) 133/2024 em elei F:")es anteriores g ’
(PEC da anistia) ¢ |
Fonte: Textos normativos, elaboragao propria.
4 O IMPACTO DAS POLITICAS DE COTAS NAS CANDIDATURAS,

TAXA DE SUCESSO E ELEIGAO DE MULHERES E DE PESSOAS

NEGRAS

Antes do estabelecimento das politicas de cotas eleitorais, as mulheres ocuparam

menos de 10% dos cargos na Camara dos Deputados desde a eleigdo de Carlota Queirds

para a Assembleia Constituinte em 1934 (Bambirra Marques, 2018). A partir do

estabelecimento da primeira lei de cotas de género no Brasil em 1995, a ocupagao de

cadeiras por mulheres apresentou um crescimento bastante lento, alcancando, nas

eleicoes de 2022, seu maior numero com 91 Deputadas Federais eleitas, ou 17,5% da

Camara. Quando observamos as mulheres negras, € nitido um afastamento ainda maior da

participacado e da representacao politica, de forma que estas ocupam atualmente apenas

29 cadeiras, ou 5,7% da Camara dos Deputados.

Visando compreender os impactos das politicas de cotas mais recentes na Camara dos

Deputados voltadas para o financiamento e a propaganda de candidaturas de mulheres e
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pessoas negras — em especial a ADI 5.617 de 2018 e as Emendas Constitucionais 111 de
2021 e 117 de 2022 — o presente trabalho analisa as porcentagem de candidaturas, a taxa
de sucesso e a ocupacgao de cadeiras na Camara por homens brancos, homens negros,
mulheres brancas e mulheres negras nas ultimas 3 eleicdes — 2014, 2018 e 2022. A taxa
de sucesso foi calculada a partir da divisdo do numero de candidaturas pelo numero de
cadeiras ocupadas, indicando a porcentagem de candidaturas que se concretizaram em
candidatos eleitos.

Os dados de pessoas indigenas e amarelas foram desconsiderados nesta analise, que
tem por objetivo observar o impacto das politicas de cotas voltadas para mulheres e para
pessoas negras (pretas e pardas) no ambito da Camara dos Deputados.

Ressalta-se que a analise do impacto da ADI 5.617 e das Emendas Constitucionais
111/2021 e 117/2022 sao limitadas em explicar as mudangas nas porcentagem de
candidaturas, na taxa de sucesso e na ocupagao de cadeiras na Camara e em estabelecer
uma relagao direta desses indicadores com o financiamento de campanhas de mulheres e
de pessoas negras. Para fornecer respostas mais consistentes a essas transformacgdes, é

necessario analisar considerando o contexto socioecondmico e politico brasileiro.

Grafico 1: Porcentagem de candidaturas a Camara dos Deputados por género e raca entre 2014
e 2022
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Fonte: Dados do Observatério Equidade no Legislativo do Senado Federal (2022), compilagéo

propria.

Nas eleicdes gerais de 2014, 17 anos apds a sanc¢ao da Lei das Eleicbes que reserva
de 30% para candidaturas femininas e 5 anos desde que o preenchimento dessas
candidaturas se tornou obrigatério aos partidos politicos, foi finalmente alcangado o minimo
estabelecido no ambito da Camara dos Deputados, com as candidaturas femininas
compondo 31,5% do total de candidatos. Entre as mulheres candidatas, € notavel o
desequilibrio de ragas, com as mulheres brancas representando 17,4% das candidaturas e
as mulheres negras apenas 14,4%. Ja em relagdo aos candidatos homens na mesma
eleicdo, houve um desequilibrio de candidaturas ainda maior em relagdo a raga, com os
homens brancos compondo 40,7% das candidaturas enquanto os homens negros
ocupavam apenas 27%. Nesse sentido, é possivel destacar que uma desigualdade racial
mais profunda nas candidaturas entre homens, especialmente quando consideramos que

o0s homens brancos, desde a criagdo do parlamento brasileiro em 1823, foram privilegiados
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em todas as etapas do processo politico, desde o poder de voto até a sua super-
representagcao no parlamento em relagao aos outros grupos sociais.

Ja em 2018, nas eleigbes realizadas apos o impeachment da ex-presidente Dilma
Rousseff, é perceptivel um aumento na quantidade geral de candidaturas, porém pouco foi
alterado em relagdo as porcentagens de candidaturas por género e raga. Enquanto as
candidaturas por homens brancos foram reduzidas 1,2% em relacao as eleigbes anteriores,
as outras categorias apresentaram um leve aumento, com 0,6% para homens negros, 0,2%
para mulheres brancas e 0,1% para mulheres negras. Apesar da pequena diferenciagéo
nas candidaturas, as eleicoes de 2018 apresentaram maiores impactos na taxa de sucesso
e na eleigao de candidaturas femininas e negras.

Finalmente, nas eleicbes de 2022, é observada a maior variagao de candidaturas nas
ultimas 3 eleigdes, tanto em relagdo ao género como a raga. Apds a aplicagado de novas
legislagbes voltadas para grupos sociais marginalizados, em especial as Emendas
Constitucionais 111/2021 e 117/2022, que concederam recursos financeiros e de
propaganda para mulheres e pessoas negras, houve um aumento perceptivel nas
candidaturas de homens e mulheres negras.

As candidaturas femininas, que em 2018 eram 31,8%, passaram para 34,4%, com um
dos maiores aumentos nas ultimas eleigdes. Enquanto a candidatura de mulheres brancas
1,3%, a das mulheres negras deram um salto de quase 4%, podendo esse aumento ser
relacionado as politicas de cotas mais recentes que consideram ndo apenas género, mas
também a raca para a obtengdo de maiores recursos para as candidaturas de fato se
efetivarem. Ja com os homens negros € possivel observar um crescimento maior que nas
elei¢cdes anteriores, ainda que em menor medida que as mulheres negras, com um aumento
de 2,6% das candidaturas. Com o aumento das candidaturas de mulheres e pessoas
negras, as candidaturas por homens brancos sofreram uma queda de 5,7% em 2022. Ainda
que esses continuem a ser maioria no Congresso, é notavel o aumento das candidaturas

de grupos historicamente sub-representados na politica brasileira.

Grafico 2: Taxa de sucesso das candidaturas a Camara dos Deputados por género e raca entre
2014 e 2022
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Fonte: Dados do Observatério Equidade no Legislativo do Senado Federal (2022), compilagéo

prépria.

Em relacdo a taxa de sucesso das candidaturas, as eleicbes de 2014 apresentaram
uma enorme disparidade de género e raga, na qual os homens brancos possuiam vantagem
de 3 a 12,7 vezes em relagao a outros grupos. Ja as mulheres negras dispunham da menor
taxa de sucesso, em que apenas 1% alcancou a eleicdo, enquanto 4,78% dos homens
negros e 3,3% das mulheres brancas foram eleitos. Ao analisar estas elei¢cdes, Vitor
Peixoto, Nelson Goulart e Gabriel Silva (2016) destacam que é possivel notar uma baixa
competitividade das candidatas mulheres em razdo do baixo gasto com suas campanhas
eleitorais.

Apesar de 2018 nao ter demonstrado grande variagdo na porcentagem de candidatas
mulheres, houve um aumento na taxa de sucesso delas apds a primeira aplicagdo da regra
de 30% do Fundo Partidario para candidaturas femininas da ADI 5.617, impulsionando a

eleicdo de mulheres brancas em 0,87% e a de mulheres negras em 0,07%. Em
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contraposicao, a taxa de eleicdo dos homens caiu ha mesma eleicdo, sendo minima para
os homens negros (0,09%) e grande para os homens brancos, que foram de quase 13%
para 9,53%, com reducao de mais de 3% da taxa de sucesso.

Ja em 2022, a unica taxa de sucesso que apresentou aumento em relacio as eleigdes
anteriores foi a das mulheres negras, indo de 1,07% para 1,51%. Esse aumento se deu
apos a instalacdo das regras de proporcionalidade de financiamento e propaganda em
relagdo a raga, sendo possivel observar esse aumento sobre o prisma da
interseccionalidade das politicas de financiamento e propaganda para género e raga.
Entretanto, apesar da nova politica de cotas, a taxa de sucesso dos homens negros sofreu
uma pequena queda juntamente com os outros grupos, sendo a queda mais acentuada, de
1,39% em relagédo a dos homens brancos (0,87%) e das mulheres brancas (0,8%), que

retornaram a taxa de 2014.

Grafico 3: Porcentagem de eleitos a Camara dos Deputados por género e raga entre 2014 e 2022
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Fonte: Dados do Observatodrio Equidade no Legislativo do Senado Federal (2022), compilagéo

propria.

Ja quando observada a porcentagem dos eleitos, torna-se ainda mais tangivel a
baixissima eficacia das politicas de cotas de género e raga na politica brasileira. Em 2014,
as mulheres representavam apenas 9,9% das cadeiras ocupadas na Cémara dos
Deputados, sendo as mulheres negras extremamente sub-representadas com apenas
1,9%. Os homens brancos ocupavam a maior para as cadeiras, com 72,1%, enquanto os
homens negros ocupavam apenas 17,9%.

Nas eleicbes de 2018, quando as politicas de financiamento passaram a valer para as
mulheres, estas obtiveram um aumento de representagdo de quase 5%, embora ainda
tenham permanecido ocupando menos de 15% das cadeiras. Porém, enquanto as mulheres
brancas tiveram um maior aumento, a representagcdo das mulheres negras aumentou em
apenas 0,6%, permanecendo como O grupo mais sub-representado na Cémara dos
Deputados. Ja em relagao aos homens brancos, foi observado uma diminuicdo de 9% na
ocupacgao de cadeiras, que se dividiram entre as mulheres e os homens negros, que
passaram a ocupar mais 3,7%.

Nas eleicbes de 2022, as mulheres negras, assim como na taxa de sucesso de
candidaturas, foram as que tiveram maior aumento em relagao a sua representacao politica,
mais do que dobrando as cadeiras ocupadas na Camara dos Deputados e representando
5,7% dos deputados federais. J&4 as mulheres brancas e homens negros experienciaram
uma queda de cerca de 1% em relacao a eleicdo anterior e os homens brancos sofreram
uma pequena queda, perdendo 2,4% das cadeiras.

Ainda, mais que nas candidaturas e taxas de sucesso, a sub-representacdo de género
e raca se destaca quando observados os numeros e a porcentagem de deputados federais
eleitos, com dados que evidenciam a super-representacao politica dos homens brancos
frente aos outros grupos apresentados. Apesar dos esfor¢os das politicas de cotas, os
homens brancos ainda ocupam mais da metade das cadeiras da Camara dos Deputados,
mesmo que representem apenas cerca de % da populacao brasileira. A histérica negacgao
dos direitos politicos as mulheres € uma das raizes para a sub-representagcédo feminina na
atual politica brasileira. O voto feminino foi conquistado apenas em 1932, mais de 40 anos
apo6s o fim do voto censitario para os homens. O Novo Cddigo Eleitoral do governo de
Getulio Vargas garantiu as mulheres o direito da participagao politica em carater facultativo,

de forma que elas ndo eram estimuladas a exercer seus direitos politicos na mesma medida
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que os homens, e a obrigatoriedade do voto feminino foi estabelecida apds 14 anos, com a
Constituicao de 1946. Ja a eleicdo de mulheres para o parlamento brasileiro ocorreu em
1933, quando Carlota Pereira de Queirds foi eleita para a Assembleia Constituinte ao lado
de outros 214 deputados, apos 110 anos da instalagdo da primeira Assembleia Geral,
Constituinte e Legislativa do Império do Brasil (Camara dos Deputados, 2013).

Ao considerar que, mesmo apds 27 anos da Lei das Elei¢des, menos de 30% das
cadeiras do Congresso Nacional sdo ocupadas por mulheres, € possivel destacar ainda a
ineficacia das cotas partidarias de género no Brasil. Como fatores que contribuiram para o
insucesso das cotas politicas, Clara Araujo e Teresa Sacchet (2022) destacam o sistema
eleitoral brasileiro de lista aberta, que favorece a individualizagado das campanhas politicas,
e a falta de sancbes legais para o descumprimento das cotas por parte dos partidos
politicos, levando ao desinteresse destes em investir nas candidaturas femininas e a pratica
de candidaturas ficticias de mulheres, ou as chamadas “laranjas”. Por muitos anos, as
politicas de agao afirmativa ndo eram judicializadas, facilitando o descumprimento destas
por parte dos partidos. Apenas em 2018 os tribunais passaram a atuar de forma responsiva
a essas politicas, a exemplo da Ag¢ao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 5.617 que
questionou o repasse de 30% dos recursos do FEFC para as candidaturas de mulheres
(Araujo; Sacchet, 2022).

Nesse sentido, o sistema eleitoral brasileiro € central para explicar a ineficacia das
politicas de cotas no pais, pois a representacdo proporcional de lista aberta com voto
preferencial e o financiamento irrestrito das campanhas eleitorais resultou em candidaturas
com recursos financeiros desiguais, prejudicando em consequéncia o sucesso das
candidaturas femininas (Sacchet, 2018). Teresa Sacchet (2018) destaca que, apesar das
cotas no Brasil serem importantes por outros motivos, elas ndo ajudaram a aumentar a
participacdo de mulheres na politica parlamentar, sendo necessario analisar também a
conjuntura institucional a que estao sendo implementadas as leis de cotas. Nesse sentido,
Brasil € um exemplo de como a regulacao fraca dos partidos politicos podem tornar as
politicas de cotas ineficazes, a exemplo da Lei 9.504/1997, que por anos nao foi cumprida
pelos partidos que nao sofreram san¢des (Sacchet, 2018). Ao evidenciarem a centralidade
dos partidos na politica brasileira e o impacto da ideologia partidaria na defesa dos
interesses politicos das mulheres, Araujo e Sacchet (2022) apontam ainda que os partidos
sdo “os principais gatekeepers para a entrada e a permanéncia das mulheres na vida

publica” (Araujo; Sacchet, 2022, p. 189), predominando nos mesmos a indiferenga perante
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a sub-representacao de género e o favorecimento de candidatos homens em relagéo ao
recrutamento, selecéo e financiamento.

Essa sub-representacado se deve também a insuficiéncia da legislagdo brasileira em
garantir condigbes de igualdade para que as candidaturas femininas alcancem os cargos
politicos (Moura Leite; Gundim, 2019), estabelecendo apenas em 2018 legislagbes que
garantem o financiamento e a propaganda eleitoral gratuita de candidaturas femininas.
Porém, apesar da falta dos resultados previstos, a politica de cotas ndo pode ser
considerada completamente negativa, ja que impulsiona mudangas na politica (Sacchet,
2012), a exemplo do aumento das candidaturas femininas desde a implementacao da Lei
das Eleicdes de 1998.

Apesar dos esforgcos nas ultimas trés décadas para aumentar a representacédo de
mulheres e de pessoas negras, as politicas de cotas no Brasil ndo tiveram grandes
resultados por alguns motivos, como: (i) a concepgao social de que certos grupos sociais
nao querem, podem e/ou devem ocupar cargos politicos, (ii) a inexisténcia de politicas de
financiamento e propaganda de candidaturas femininas e negras anterior as eleigdes de
2018 e 2022, (iii) a pratica das "candidaturas laranja" pelos partidos politicos apenas para
cumprirem o minimo de 30% de candidaturas femininas, e (iv) a impunidade dos partidos
politicos que ndo cumpriram as cotas minimas de candidaturas e financiamento nas

elei¢cdes anteriores a 2022.
5 CONSIDERAGOES FINAIS

Apesar das cotas politicas terem como objetivo principal a redugédo das disparidades
de representacao e o fomento da inclusdo de grupos sub-representados (Peixoto; Goulart;
Silva, 2016), a sua implementacao no Brasil foi caracterizada por um processo lento e
gradual, introduzindo novas regras para incentivar a participacdo de mulheres e pessoas
negras no Legislativo nas ultimas trés décadas. Assim, as legislacbes recentes,
implementadas nas ultimas elei¢cbes, tem o objetivo de mitigar as lacunas deixadas pela Lei
das Eleicdes e subsequentes modificagdes, que somente estabeleceram o percentual
minimo de candidaturas femininas e nao se atentou para a necessidade de estabelecer
meios para que estas candidaturas fossem efetivadas e transformadas em uma

representacao politica de fato.
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Assim, foram estabelecidas novas regras eleitorais como o financiamento e a
propaganda das campanhas obedecendo ao percentual minimo de 30 % e proporcional ao
numero de candidaturas, que viabilizaram a eleigdo de candidatos de grupos sociais
marginalizados. Nesse ambito, é possivel observar que, apesar de seus resultados
limitados, a implementagdo de novas politicas eleitorais para mulheres e pessoas negras
possibilitaram um aumento na representacédo politica desses grupos marginalizados na
Camara dos Deputados, destacando-se: (i) o aumento das candidaturas de mulheres
negras em 4% e de homens negros em 3,2% entre as elei¢des realizadas em 2014 e em
2022; (ii) o crescimento da taxa de sucesso das candidaturas de mulheres negras em 0,5%
neste mesmo periodo €; (iii) o acréscimo de 59 cadeiras ocupadas por esses grupos entre
as eleigdes de 2014 e de 2022, com os homens negros ocupando 106 (20,7%), as mulheres
brancas ocupando 58 (11,3%) e as mulheres negras ocupando 29 (5,7%) na atual
legislatura. A partir destes dados, também é possivel ressaltar o impacto das novas politicas
de cotas de raga e género para as mulheres negras, que obtiveram resultados positivos nas
candidaturas, na taxa de sucesso e nas eleigdes nos anos analisados.

Como destacado por Teresa Sacchet (2012), as cotas eleitorais n&do podem ser
consideradas completamente negativas ao considerar o avango das mudangas na
representacao politica, além do fomento na ampliacdo e equilibrio de candidaturas
promovidos por elas (Araujo; Sacchet, 2022). Entretanto, apesar do potencial dessas novas
regras eleitorais, sua realizacdo plena depende da atuagdo coercitiva dos Poderes
Legislativo e Judiciario, punindo partidos politicos e coliga¢gdes que descumprem as normas
ou fraudam o sistema por meio de candidaturas “laranjas”, responsabilizando assim os
partidos e incentivando a eficacia destas legislagdes.

De forma complementar, € possivel implementar outros mecanismos adotados com
éxito por outros paises, como a reserva de assentos no parlamento (Htun, 2004; Krook,
2006), que assegura a efetivacdo da representacédo politica de grupos marginalizados.
Porém, a reserva de assentos também apresenta riscos e sua implementagao deve ser
analisada em profundidade, considerando os fatores de risco, como a cristalizagado da
representacdo, e as possibilidades de incorporar diferentes marcadores sociais da

diferenga por uma perspectiva interseccional nessa forma de politica.
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