SENADO FEDERAL
Gabinete do Senador Randolfe Rodrigues

PARECER N° , DE 2016

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA
E CIDADANIA, em decisdo terminativa, sobre o
Projeto de Lei do Senado (PLS) n® 160, de 2013,
do Senador Jodo Capiberibe, que prevé a
destina¢do de no minimo cinco por cento dos
recursos do Fundo Partidario para promogado da
participagdo politica dos afrodescendentes.

Relator: Senador RANDOLFE RODRIGUES

I - RELATORIO

Vem ao exame desta Comissdo o Projeto de Lei do Senado
(PLS) n°® 160, de 2013, do Senador Jodao Capiberibe, que prevé a destinagdo
de no minimo cinco por cento dos recursos do Fundo Partidario para
promogdo da participagdo politica dos afrodescendentes.

O projeto ¢ constituido por dois artigos. O art. 1° altera o art. 44
da Lei n° 9.096, de 19 de setembro de 1995, que dispoe sobre partidos
politicos, regulamenta os arts. 17 e 14, § 3° inciso V, da Constitui¢do
Federal, para determinar que os partidos politicos apliquem recursos
oriundos do Fundo Partidario na criacdo e manutengcdo de programas de
promog¢do e difusdo da participacdo politica dos afrodescendentes,
conforme percentual que serd fixado pelo orgdo nacional de dire¢do
partidaria, observado o minimo de cinco por cento do total.

O art. 2° do projeto veicula a clausula de vigéncia.

Na justificagdo, o autor assinala que: a participacao dos negros
na politica ¢ minoritaria e marcada pelo preconceito; 0s movimentos negros
no seio dos partidos politicos encontram diversas dificuldades para alcangar
seus objetivos de aumentar a representacao dos negros na politica; o nimero
de parlamentares negros no Congresso Nacional ainda ¢ pequeno, e ha
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diversas Assembleias Legislativas estaduais sem deputados negros. Em vista
disso, a mudanga legislativa proposta constituiria uma agdo concreta e eficaz
em prol da inser¢do politica dos negros e da promogdo da igualdade racial.

O PLS foi distribuido a Comissao de Direitos Humanos e
Legislagao Participativa (CDH) e, em carater terminativo, a este colegiado.
Na CDH, a proposi¢do recebeu parecer favoravel, com uma emenda de
redacdo, destinada a adequar a ementa do projeto aos preceitos de técnica
legislativa.

II - ANALISE

Cabe a esta Comissao manifestar-se sobre a
constitucionalidade, juridicidade, regimentalidade e o mérito do PLS n° 160,
de 2013, nos termos do art. 101, I e II, d, do Regimento Interno do Senado
Federal (RISF).

Em primeiro lugar, registre-se que, nos termos do art. 17, § 3°,
22,1, e 48 da Constituicao Federal, o Congresso Nacional ¢ competente para
dispor sobre a matéria, sobre a qual ndo incide reserva de iniciativa
legislativa.

Ademais, o projeto ¢ dotado de generalidade e potencial
coercitividade, inova o ordenamento juridico e se revela compativel com os
principios diretores do sistema de direito patrio. Atende, pois, aos requisitos
de juridicidade. Outrossim, ndo vislumbramos Obices regimentais a sua
tramitacao.

Quanto a constitucionalidade material e ao mérito do PLS, ¢
importante frisar que a Constituicdo brasileira adotou uma nogao de
igualdade material que demanda do Estado agdes no sentido de reduzir as
desigualdades social, racial e de género. Com efeito, sdo objetivos
fundamentais da Republica, nos termos do art. 3°, IIl e IV, da Carta, erradicar
a pobreza e a marginalizagdo, reduzir as desigualdades sociais e regionais,
promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade
e quaisquer outras formas de discriminagao.
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A promogao do bem de todos, sem discriminagdo, nao implica
um dever estatal de tratar a todos de forma idéntica. Se assim o fizesse, o
Estado ndo reduziria as desigualdades, antes as consolidaria. E por isso que,
no julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 3.330 (DJ de
22.03.2013), que discutiu a validade do Programa Universidade para Todos
(PROUNI), o Supremo Tribunal Federal (STF) decidiu:

[...] 5. Nado ha outro modo de concretizar o valor
constitucional da igualdade sendo pelo decidido combate aos fatores
reais de desigualdade. O desvalor da desigualdade a proceder e
justificar a imposi¢ao do valor da igualdade. A imperiosa luta contra
as relagoes desigualitarias muito raro se da pela via do descenso ou
do rebaixamento puro e simples dos sujeitos favorecidos.
Geralmente se verifica é pela ascensdo das pessoas até entdo sob a
hegemonia de outras. Que para tal viagem de verticalidade sao
compensadas com esse ou aquele fator de supremacia formal. Nao é
toda superioridade juridicamente conferida que implica negacao ao
principio da igualdade. 6. O tipico da lei ¢ fazer distingdes.
Diferenciacdes. Desigualagdes. E fazer desigualagdes para
contrabater renitentes desigualagdes. A lei existe para, diante dessa
ou daquela desigualacdo que se revele densamente perturbadora da
harmonia ou do equilibrio social, impor uma outra desigualacao
compensatoria. A lei como instrumento de reequilibrio social. 7.
Toda a axiologia constitucional ¢ tutelar de segmentos sociais
brasileiros historicamente desfavorecidos, culturalmente
sacrificados e até perseguidos, como, verbi gratia, o segmento dos
negros ¢ dos indios. Nao por coincidéncia os que mais se alocam nos
patamares patrimonialmente inferiores da piramide social.

As medidas legislativas estabelecendo discriminagao positiva
em favor de grupos historicamente desfavorecidos niao se limitaram ao
PROUNI. Aproveitando a experiéncia acumulada de iniciativas das proprias
universidades publicas, a Lei n® 12.711, de 29 de agosto de 2012, prevé a
reserva, pelas instituigdes federais de educacdo superior vinculadas ao
Ministério da Educacao, em cada concurso seletivo para ingresso nos cursos
de graduacao, de no minimo 50% de suas vagas para estudantes que tenham
cursado integralmente o ensino médio em escolas publicas. Tais vagas
devem ser preenchidas por autodeclarados pretos, pardos e indigenas, em
propor¢do no minimo igual a de pretos, pardos e indigenas na populacao da
unidade da Federacdo onde esta instalada a instituicdo federal de educacgao
superior. Mais recentemente, a Lei n® 12.990, de 9 de junho de 2014, previu
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a reserva para negros, por dez anos, de 20% das vagas oferecidas em
concursos publicos federais.

A politica de cotas nas universidades chegou a ter a sua
constitucionalidade questionada na Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental n° 186 (DJ de 20.10.2014). No julgamento da acdo, o
STF reconheceu a validade da politica de reserva de vagas com base em
critério étnico-racial, instituida pela Universidade de Brasilia. A Corte
assentou que:

Nao contraria — ao contrario, prestigia — o principio da
igualdade material, previsto no caput do art. 5° da Carta da
Republica, a possibilidade de o Estado lancar mao seja de politicas
de cunho universalista, que abrangem um ntimero indeterminados de
individuos, mediante a¢des de natureza estrutural, seja de acdes
afirmativas, que atingem grupos sociais determinados, de maneira
pontual, atribuindo a estes certas vantagens, por um tempo limitado,
de modo a permitir-lhes a superacdo de desigualdades decorrentes
de situagdes histdricas particulares.

A limitagdo temporal dessas medidas foi considerada pelo STF
como requisito essencial para sua validade. Como observou o Ministro
Relator da ADPF, as politicas de agdo afirmativa fundadas na discrimina¢do
reversa apenas sdo legitimas se a sua manutengdo estiver condicionada a
persisténcia, no tempo, do quadro de exclusdo social que lhes deu origem.
Ora, o que legitima as politicas de acdo afirmativa ¢ a existéncia de um
quadro de desigualdades. Desaparecendo estas, desaparecem as razoes para
tais politicas. Isso ndo significa, no entanto, que a validade de medidas
administrativas ou legislativas nesse ambito esteja necessariamente
condicionada a fixacdo prévia de seu prazo de vigéncia. Mesmo porque o
administrador e o legislador ndo sdo dotados de poderes premonitdrios. Certo
¢ que, vigente a medida quando ndo mais existente a situacdo de
desigualdade que a justificou, devera ser ela considerada inconstitucional.
Mas ¢ ingenuidade acreditar que dentro de dez ou quinze anos de aplicagado
da regra prevista no PLS estardo superadas todas as desigualdades entre
brancos e negros, no tocante a participagdo politica. Por isso, entendemos
mais adequado nao fixar um termo final de vigéncia da lei. Cabe ressaltar
que 1sso também nao ¢ feito pela legislacdo de agdes afirmativas em favor
das mulheres, comentada a seguir.
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No plano eleitoral, ja na década de 1990, a Lei n°® 9.504, de 30
de setembro de 1997, veiculava regra destinada a combater discriminagdes
de género, que fazem com que as mulheres tenham uma presenca reduzida
nas casas legislativas, muito embora representem metade da populagdo
brasileira. Em seu art. 10, § 3°, a Lei estatuia que os partidos deveriam
reservar a pessoas do mesmo sexo no minimo 30% e no maximo 70% das
vagas para candidatos a cargos do Poder Legislativo. A Lei n°® 12.034, de 29
de stembro de 2009, alterou esse dispositivo legal, dispondo que ndo bastaria
apenas a reserva de vagas. Ao menos 30% das candidaturas deveriam
efetivamente ser de pessoas do mesmo sexo. O mesmo diploma modificou a
Lein®9.096, de 1995, para prever que ao menos 5% dos recursos originados
do fundo partidario deveriam ser utilizados pelos partidos na criagdo e
manutencao de programas de promocao e difusdo da participagdo politica
das mulheres conforme. Quanto a acgdes afirmativas em favor de
afrodescendentes, no entanto, a legislagdo eleitoral ainda ¢ silente.

Nas ultimas elei¢coes gerais, dos 1.627 candidatos eleitos para
os diversos cargos em disputa, se declararam pardos apenas 342 (21% do
total), e negros 51 (3,1% do total). Na populacgdo brasileira, sdo 43% os que
se declaram pardos e 7,6% os negros. Dos 513 deputados eleitos em 2014,
se declaram pardos 81 e negros 22. Dos 27 senadores eleitos, 5 se declaram
pardos. Dos 27 governadores, 6 se consideram pardos. Em 10 assembleias
legislativas estaduais, ndo ha um s6 negro ou pardo eleito. O mesmo se da
relativamente a 15 bancadas estaduais na Camara dos Deputados (Revista
Congresso em Foco, ano 4, n. 14, nov./dez. 2014). Como se v€, ha um
abismo a separar a realidade das ruas ¢ a dos gabinetes e casas legislativas.

De acordo com o cientista politico Carlos Machado, a sub-
representagdo dos negros nos corpos legislativos nao pode ser explicada
apenas por escolhas do eleitorado — ela se deve a entraves criados pelos
proprios partidos politicos: Ndo basta ter uma quantidade grande de
candidaturas de negros se elas ndo sdo incentivadas para dar certo, com
distribui¢do equdnime de recursos de campanha, por exemplo (idem, p. 17).
Nas conclusdes de trabalho realizado em parceria com Luiz Augusto
Campos, o estudioso questiona até que ponto um legislativo que reflete as
desigualdades de género e raga existentes na sociedade ndo é, ele proprio,
um reprodutor das injusticas sociais as quais ele deveria contribuir para
erradicar. Certamente ndo serd a exclusdo desses grupos da representagdo
que promovera a construgdo de uma sociedade mais atenta aos preconceitos

SF/16213.99686-25

Gabinete do Senador Randolfe Rodrigues — Anexo II — Ala Senador Teotonio Vilela — Gabinete 7
Tel.: (61) 3303-6568 — CEP 70165-900 — Brasilia-DF — e-mail: randolfe.rodrigues@senador.gov.br



SENADO FEDERAL
Gabinete do Senador Randolfe Rodrigues

de género e raciais. E conclui que mobilizar liderancas politicas negras em
partidos com capacidade de negociar coligacoes capazes de eleger
candidatos, além do esfor¢o de concentragdo de votos nas candidaturas com
esse perfil, ¢ o minimo necessario do ponto de vista estratégico para ampliar
a representagdo negra nos parlamentos do Brasil (A cor e o sexo na politica:
composi¢do das camaras federais e estaduais — 2014. Texto para Discussao

do GEMAA. Ano 2014, n. 7, p. 20-1).

O projeto em exame determina que ao menos 5% dos recursos
recebidos do fundo partidario sejam utilizados na criagdo e manutengdo de
programas de promo¢dao e difusdo da participacdo politica dos
afrodescendentes. Inspira-se na ja citada norma da Lein® 9.096, de 1995, que
prevé medida semelhante em relagdo a participacao politica das mulheres,
mais precisamente o inciso V do art. 44 daquele diploma legal, incluido pela
Lei n® 12.034, de 2009. Recentemente, o art. 44 sofreu nova alteracao, por
obra da Lei n° 13.165, de 29 de setembro de 2015. Nos termos da redacao
vigente, a0 menos 5% do total de recursos oriundos do fundo partidario
devem ser utilizados na criagdo e manutencao de programas de promogao e
difusdo da participagdo politica das mulheres, criados e mantidos pela
secretaria da mulher do respectivo partido politico ou, inexistindo a
secretaria, pelo seu instituto ou fundacdo de pesquisa e de doutrinacio e
educacao politica. O partido que descumprir esse comando devera transferir
o saldo para conta especifica, e tal saldo deverd ser aplicado dentro do
exercicio financeiro subsequente, sob pena de o partido ter de destinar para
a mesma finalidade mais 12,5% dos 5% originalmente previstos.
Alternativamente, a Lei agora permite que, em lugar de usar os recursos nos
programas de promocao e difusdo da participagcdo feminina da politica, eles
sejam acumulados em diferentes exercicios financeiros, mantidos em contas
bancarias especificas, para utilizagdo futura em campanhas eleitorais de
candidatas do partido.

A nosso ver, tendo o PLS n° 160, de 2013, objetivos andlogos aos
dos dispositivos vigentes da Lei n°® 9.096, de 1995, que disciplinam uma politica
de acdo afirmativa em favor das mulheres, deles se distinguindo quanto ao
grupo beneficiado, ndo ha por que conferir tratamento legal diferente a
destinagdo de recursos do fundo partidario a promogao de medidas de inser¢ao
dos afrodescendentes na politica. A época da apresentagio do projeto, ndo
havia, por exemplo, a previsdo legal de reserva de recursos para uso em
campanhas eleitorais de candidatas. E o acesso a recursos para campanha
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constitui uma das principais dificuldades enfrentadas por afrodescendentes e
mulheres que se candidatam a cargos eletivos, como indica pesquisa do Centro
de Estudos de Opinido Publica da Universidade Estadual de Campinas
(MENEGUELLO, Rachel et alii. Mulheres e negros na politica: estudo
exploratorio sobre o desempenho eleitoral em quatro estados brasileiros.
Campinas: UNICAMP/CESOP, 2012).

Esse fenomeno ndo ¢ exclusivo do Brasil. Uma das
recomendacgdes de estudo publicado em 2014 pelo International Institute for
Democracy and Electoral Assistance (IDEA), especificamente dirigida aos
paises da América Latina, foi no sentido de se desenvolverem mecanismos
que permitam a mulheres e outros grupos sociais, especialmente minorias,
vencer os obstaculos a sua participa¢do. Além das cotas de género e
oportunidades para minorias, atengdo deveria ser dada a falta de recursos
financeiros para a participa¢do desses grupos, que se transforma num
circulo vicioso de falta de acesso a cada um dos seguintes componentes que
se reforcam mutuamente: apoio financeiro e poder politico. (Funding of
Political Parties and Election Campaigns. Stockholm: IDEA, 2014, p. 154).
Diversos paises latino-americanos t€ém recentemente aprovado leis dirigidas
a incentivar a participagdo politica feminina. Na Colombia, a Lei Estatutaria
n° 1.475, de 14 de julho de 2011, ndo se limitou a prever o financiamento de
acoes de inclusao de mulheres no processo politico, estendendo aos jovens e
minorias étnicas medidas do mesmo jaez. Pelo menos 15% dos recursos
publicos transferidos aos partidos politicos naquele pais devem ser usados
em tais finalidades, bem como em cursos de formagdao politica e no
funcionamento de seus centros e fundagdes de estudos, investigagdes e
capacitacao.

Muitas das dificuldades enfrentadas por mulheres em sua
inser¢ao na vida politica sdo também vivenciadas pelos negros. Por isso,
consideramos adequado estender a eles as regras legais que fomentam a
participacdo feminina na politica. Apresentamos, com esse escopo, emenda
ao projeto.

Revela-se oportuno, outrossim, corrigir equivoco ocorrido
durante da tramitacao do projeto que se converteu na Lein® 13.165, de 2015.
A Camara dos Deputados, na apreciagdo das mudancas promovidas pelo
Senado Federal no texto que ela aprovara, restabeleceu o § 5°-A no art. 44
da Lei n° 9.096, de 1995, com redacdo quase idéntica ao § 7° do mesmo
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artigo, introduzido por esta Casa. Assim, o texto modificado do art. 44 da
Lei n°® 9.096, de 1995, contém hoje dois dispositivos que tratam da mesma
matéria ¢ com a mesma finalidade, distinguindo-se apenas em aspectos
secundarios. O § 5°-A estabelece que, a critério das agremiagoes
partidarias, os recursos a que se refere o inciso V poderdo ser acumulados
em diferentes exercicios financeiros, mantidos em contas bancarias
especificas, para utilizagdo futura em campanhas eleitorais de candidatas
do partido. De seu turno, o § 7° reza: a critério da secretaria da mulher ou,
inexistindo a secretaria, a critério da fundagdo de pesquisa e de doutrina¢do
e educagdo politica, os recursos a que se refere o inciso V do caput poderdo
ser acumulados em diferentes exercicios financeiros, mantidos em contas
bancarias especificas, para utilizacdo futura em campanhas eleitorais de
candidatas do partido, ndo se aplicando, neste caso, o disposto no § 5°. Até
mesmo para evitar confusdes na aplicagdo da Lei, entendemos de todo
recomendavel promover a revogagao do § 5°-A, o que propomos por meio
de emenda.

Por fim, manifestamos nossa concordancia com a emenda da
CDH, que corrige lapso de técnica legislativa do PLS.

HHI-VOTO

Ante o exposto, o voto € pela aprovacao do PLS n° 160, de 2013,
com a Emenda n° 1 — CDH, e mais as seguintes emendas:

EMENDA N° -CCJ

Dé-se a seguinte redagao ao art. 1° do PLS n° 160, de 2013:

“Art. 1° O art. 44 da Lei n° 9.096, de 19 de setembro de 1995,
passa a vigorar com a seguinte redacgao:

CATE 44 e

V —na criag@o e manutencao de programas de promogao
e difusdo da participagdo politica:

a) de mulheres, criados e mantidos pela secretaria da
mulher do respectivo partido politico ou, inexistindo a
secretaria, pelo instituto ou fundagdo de pesquisa e de
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doutrinacdo e educagdo politica de que trata o inciso IV,
conforme percentual que serd fixado pelo 6rgdo nacional de
direcdo partidaria, observado o minimo de 5% (cinco por
cento) do total;

b) de afrodescendentes, criados e mantidos pela
secretaria de igualdade racial do respectivo partido politico ou,
inexistindo a secretaria, pelo instituto ou fundagdo de pesquisa
e de doutrinacdo e educagdo politica de que trata o inciso IV,
conforme percentual que serd fixado pelo 6érgao nacional de
dire¢do partidaria, observado o minimo de 5% (cinco por
cento) do total;

§ 1° Na prestacdo de contas dos orgdos de direcdo
partidaria de qualquer nivel devem ser discriminadas as
despesas realizadas com recursos do Fundo Partidario, de
modo a permitir o controle da Justica Eleitoral sobre o
cumprimento do disposto nos incisos do caput deste artigo.

§ 7° A critério das secretarias indicadas no inciso V do
caput, ou, se inexistentes, a critério da fundagio de pesquisa e
de doutrinacdo e educagdo politica, os recursos nele
previstos poderdo ser acumulados em diferentes exercicios
financeiros, mantidos em contas bancarias especificas, para
utilizacdo futura em campanhas eleitorais de mulheres e de
afrodescendentes, ndo se aplicando, neste caso, o disposto no
§ 5°.” (NR)”

EMENDA N° -CCJ

Insira-se o seguinte no PLS n° 160, de 2013:

“Art. 3°. Fica revogado o § 5°-A do art. 44 da Lei n° 9.096, de
1995.”

Sala da Comissao,

, Presidente
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, Relator
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