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PGR écontrafim da verticalizacéo ja nestas eleicoes

Se 0 Supremo Tribunal Federal seguir o entendimento da Procuradoria-Geral da Republica, a
verticalizac8o das coligacOes partidarias sera mantida para as el ei¢cOes deste ano. A manifestagdo da PGR
esta no parecer solicitado pelo STF, que faz parte da briga que envolve também o Congresso Nacional e
o Tribunal Superior Eleitoral.

A discusséo e sobre a constitucionalidade da Emenda Constitucional 52, promulgada pelo Congresso no
dia8 de marco. A norma libera os partidos da obrigac&o de repetir nos estados as mesmas aliancas
partidarias feitas na esfera federal. Pela Emenda, aliberacéo vale ja para estas el ei¢oes.

No entanto, o artigo 16 da Constituicdo Federal estabel ece que alteracdes no processo eleitoral ndo se
aplicam a eleicdo que ocorra até um ano da data de sua publicac8o. No STF, duas Ac¢des Diretas de
Inconstitucionalidade questionam a EC. Em consulta solicitada pelo PSL antes da promulgacéo da
Emenda, o TSE entendeu que o fim da verticalizagdo ndo poderia valer ja para este ano sob o0 risco de
causar uma situacdo de instabilidade juridica.

O mesmo posicionamento tem a Procuradoria-Geral da Republica. No parecer enviado ao STF nesta
segunda-feira (20/3), o procurador-geral da Republica, Anténio Fernando Souza, defende a
inconstitucionalidade da Emenda. Ele acredita que a mudanca imediata do sistema eleitoral provocara
um abalo em todo o processo eleitoral e, conseqlientemente, comprometera todas as decisdes politicas
subsequientes.

Para Souza, o artigo 16 da CF “é um aperfeicoamento do sistema, trazido a um plano pragmatico em
proveito dos principios republicano e democrético”. O procurador-geral acredita que o fato de a
mudanca estar prevista em Emenda a Constitui¢do néo influencia a discussdo sobre a constitucionalidade
danorma. “Ao poder dareforma constitucional, se colocam limitacfes claras, sem as quais se poriaem
perigo a Constitui¢cao em vigor.”

Leia o parecer da PGR

MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

N° 1246 -PGR-AF

A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 3685 — 8/600
REQUERENTE: Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil
REQUERIDO: Congresso Nacional

RELATORA: Exma. Sra MinistraEllen Gracie

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. RITO DO ART. 12 DA LEI 9.868/99. EMENDA
CONSTITUCIONAL N.°52, DE 8 DE MARCO DE 2006, EM QUE SE ASSEGURA AOS PARTIDOS
POLITICOS A PLENA AUTONOMIA PARA ADOTAR O REGIME DE SUAS COLIGACOES
ELEITORAIS. PREVISAO DE IMEDIATA APLICACAO. CONFRONTO COM O ESPIRITO DA
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CONSTITUIGCAO. PROCEDIMENTO COMO ITEM INTEGRANTE DA EVOLUGCAO DO SISTEMA
POLITICO. LEGITIMACAO DAS DECISOES POLITICAS POR INTERMEDIO DO PROCEDIMENTO.
ALTERACOES DOS CODIGOSLEGAISDEVEM SE PAUTAR POR REGRAS PREVIAMENTE
DELINEADAS. ARTIGO 16 DA LEI FUNDAMENTAL COMO EXPRESSAO MAXIMA DESSE
DISCURSO. ABALO DO REGIME DEMOCRATICO EM FACE DO ENFRAQUECIMENTO
JURIDICOSDASINSTITUICOES CONFLITO QUE SE RESOLVE EM FAVOR DO PRECEITO
MARCADO PELO ARTIGO 16. DISPOSICAO QUE INOVA O PROCESSO ELEITORAL,
REARRUMANDO AS FORMATACOES PELAS QUAIS SE EXPRESSARAO AS TENDENCIASE OS
AGENTES PARTICIPANTES DO PLEITO, QUE SE AVIZINHA. SEGURANCA JURIDICA A SER
PRESTIGIADA. PLAUS BILIDADE DO PEDIDO DEMONSTRADA. PATENTE RISCO DE
INFLAMACAO E DUVIDA SOCIAL.

PARECER PELA PROCEDENCIA DO PEDIDO.

1 — Cuida-se de acdo direta de inconstitucionalidade, com pedido de liminar, proposta pelo Conselho
Federa da Ordem dos Advogados do Brasil, em impugnagdo ao art. 2° da Emenda Constitucional n.° 52,
de 8 de marco de 2006.

2 — Do diploma consta a seguinte redacao:
“Art. 1°0 § 1° do art. 17 da Constituicéo Federal passa avigorar com a seguinte redacao:
AT A7,

§ 1° E assegurada aos partidos politicos autonomia para definir sua estrutura interna, organizagio e
funcionamento e para adotar os critérios de escolha e o regime de suas coligacoes eleitorais, sem
obrigatoriedade de vinculag&o entre as candidaturas em ambito nacional, estadual, distrital ou municipal,
devendo seus estatutos estabel ecer normas de disciplina e fidelidade partidaria.

Art. 2° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicacdo, aplicando-se as
eleicOes que ocorrerao no ano de 2002.”

3 — A determinacéo de se aplicar, de imediato, as previsdes ditadas pela Emenda, na compreensdo do
requerente, “ ...€ inconstitucional por atentar contra o artigo 16 da Lei Fundamental, combinado com o
artigo 60, 8 4°, IV, também da Constituicéo Federal” —fls. 2.

4 — E que, em aparente conflito, a previsio do art. 16 da Constitui¢io da Repuiblica é limitante, tolhendo
a eficécia de toda e qualquer norma que tenha por vocagao alterar o processo eleitoral as voltas doinicio
do pleito. A inovadora disposi¢éo normativa ndo sera aplicada— € esse 0 mandamento do art. 16 —a
eleicdo que ocorra até 1 (um) ano da data de sua vigéncia.

5 — Do suposto enfrentamento dos comandos constitucionais, na argumentacéo do requerente, ha de se

Page 2
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 21/03/2006



& CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

erguer com primaziaadicgdo do art. 16 da CRF/88. Por ostentar matizes evidentes no principio da
seguranca juridica, a norma veiculada no referido art. 16 ganharia assento no conjunto apartado de
clausulas imodificaveisdaLel Maior. A ateracdo vinda com a Emenda deveria guardar respeitosa
atencdo ao nucleo essencia da Constituicdo (art. 60, § 4°, da CRF/88), deixando de lado sua pretensdo
de ser imediatamente aplicada.

6 — Dessa construcao vem o pedido final de declarac&o de inconstitucionalidade da Emenda, ao menos
de seu art. 2°. Sucessivamente, ha pedido de interpretacdo conforme a Constitui¢do, com decisdo no
sentido de se afastar exegese que admita a aplicacdo das regras vindas com a EC n.° 52 ao pleito eleitoral
do ano de 2006.

7 —Em vistadarelevancia da matéria, o Eminente Ministro GILMAR MENDES, em substituicdo a V.
Exa (RISTF, art. 38), adotou o rito do art. 12 daLe 9.868/99.

8 — A requerente fez chegar aos autos parecer elaborado por Fabio Konder Comparato em subsidio aos
argumentos da pecainicial —fls. 27-32.

9 — Em apoio a normaimpugnada, vieram as informacdes prestadas pelo Presidente do Congresso
Nacional —fls. 35-38 — e amanifestacdo do Advogado-Geral da Unido —fls. 40-72.

10 — Os autos chegam a Procuradoria-Geral da Republica para manifestacéo.

11 — Questdo que surge na hipotese diz sobre a convivéncia entre previsao normativa pré-existente na
Constituicdo e inovagdo vinda por emenda, quando se instale aparente contradic&o entre seus
mandamentos. A leitura passara longe dos processos usuais de interpretacéo, ndo bastando a maxima da
especialidade ou o critério temporal para se ter arevogacdo de dispositivos incompativels.

12 — O procedimento de alteragdo constitucional tem a ele agregado as limitagbes ditas materiais ao
poder de reforma, previstas no art. 60, 8 4°, dalLei Maior. Ao preservar seu cerne, a Constituicéo se
precaveu da ocorréncia descuidada de eventual “descontinuidade material” L, ou seja, de seu
desmoronamento, provocado por seu proprio processo de revigoramento. Ao poder de reforma
constitucional se colocam limitagdes claras, sem as quais se poria em perigo a Constituicdo em vigor.

13 — Nessa linha, ha campo de normas na Constitui¢céo da Republica que néo se sujeitaareforma, a
emenda, disso evoluindo aidéia, amplamente aceita contemporaneamente, de normas constitucionais
ditas “inconstitucionais’.

14 — A previsdo ganhou espaco na prética do controle de constitucionalidade, mesmo em nossa
realidade, como ilustrou, com pormenores de sua dogmatica e de sua evolucéo, o0 Eminente Ministro
SEPULVEDA PERTENCE em palestra de encerramento do | Congresso Brasileiro de Direito do
Estado, em Salvador, Bahia?.

15 — Pois o0 problema proposto na agdo em exame esta em se identificar, ou ndo, o preceito do art. 16 da
Constituicéo da Republica nesse nucleo duro.
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16 — Adianto que me parece acertada a imersdo dessa norma numa protecéo realmente destacada.

17 — Digo-o0 com apoio ha compreensdo funcional do sistemajuridico, dentro da qual o procedimento
tem, sim, grande relevancia para a legitimidade das decisdes politicas. Ndo ha espaco para
aprofundamentos dogmaiticos, apenas para ailustragdo dessa verve, que anima 0s pensamentos
democraticos contemporaneos. Nesse angulo sociol 6gico, tome-se como premissa a inviabilidade
concreta de al cancar-se a unanimidade de posicionamentos em vista da complexidade do mundo. O que
se busca no sistema pol itico moderno, nos seus Ultimos estagios de sua evolucéo, € alegitimidade das
decisdes, que hdo de ser aceitas, ainda que ndo sgjam compartilhadas por todos, pelo fato de terem sido
tomadas dentro de um procedimento estabelecido de antem&o. E o procedimento formal, per se, o lastro
de legitimagao das decisdes, dentre as quais as ateracdes dos codigos legais3, no que se pode dizer, sem
preocupacdo, ostentar também visceral importancia para a vivacidade do estado democrético.

18 — Noutras palavras, mas inspirada nessa mesma construcdo, escreve Maria Elizabeth Guimaraes
Teixeira Rocha?:

“...considerando que os antagonismos brotam em todos os aspectos davida social, e diante da
impossibilidade de qualquer forma de democracia direta a dificultar a concor dancia de opinides e
ameacar a estabilidade das sociedades democr aticas, criou-se o consenso basico entre os cidadéos.

Segundo Luhmann, no sistema politico moderno, o consenso € estabel ecido ndo sobre a decisdo em g,
mas em relag30 as premissas sobre as quais se apoia. E o procedimento que tor na legitima a decisio
umavez ser impossivel a avaliagdo individualizada de cada uma para obter-se sua aceitacéo. A

compl exidade da sociedade moderna traduz-se na ‘ generalizac&o do reconhecimento das decisdes.’

A legitimidade ndo se relaciona a crenca individual na autenticidade das decisdes, mas
a um processo de institucionalizacdo que se opera no ambito da sociedade. Somente levando-se em
conta esse fato pode-se entender como se da a aceitagdo de umadecisdo. (...)

O Estado democrético de direito tem no processo eleitoral, por exemplo, um importante mecanismo de
legitimacéao. Ele busca definir uma decisdo, umavez que todo o esforgo feito para se chegar aum
acordo tem suaraz&o de ser natomada de decisdo politica.

No processo eleitoral, instaur a-se o debate publico em que todos os cidad&os participam, consoante
asregrasque limitam e organizam a forma como as diver géncias ser 8o propostas e as expectativas
expressas. O seu resultado tem o carter de um consenso generalizado e estabilizador do sistema
politico.” (énfases acrescidas.)

19 — A forcadessaidéia é muito vigorosa: a aceitacéo pelos cidadéos de determinados agentes politicos,
e com eles, de todas as decisdes politicas tomadas em seu favor, tem lastro basicamente no
procedimento, ou sgja, no caso, No processo el eitoral. O seu resultado € assimilado pela sociedade em
vista da selecdo que o apoia. As linhas que seguem a partir dessa percepcao para efeito da consolidagéo
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do regime democrético séo pesadas.

20 — N&o se corre nenhum risco de cair em leviandade ao se conferir aregrado art. 16 da Constituicéo
da Republica um relevante papel no processo eleitoral, o que, como dito, em Ultima analise representa
afirmar que alegitimidade do processo de escolha, de consolidac&o da democracia brasileira, passa por
detida atencdo de seu comando normativo. Como regra de procedimento, confere publicidade as
diretrizes do processo politico, circunstancia valiosa a sua racionalizacdo e a plena aceitacdo dos eleitos
pelo povo. Mesma vis3o, reforcada, estd em Konrad Hesse®;

“Democracia é, na estrutura constitucional da Lei Fundamental, forma de racionalizac&o do processo
politico. Ela criaracionalidade pelo seu proprio procedimento de for macéo da vontade politica e
pela publicidade desse procedimento. O procedimento democrético de formagéo da vontade politica
conduz a uma moldagem das direcdes de vontade ndo-moldadas. Ele possibilita deciséo segundo regras
firmes. Ele fundamenta responsabilidade e cria possibilidades de realizar essa responsabilidade.

Ele ndo deixa o procedimento de formacéo da vontade politica na obscuridade dos pactos ou
decisdes de detentores do poder incontrolaveis, sendo o pde fundamentalmente na luz do publico.”
(destague somado.)

21 — O procedimento seré aceito como lastro das escolhas politicas — dos cidadéos e, logo em seguida,
dos agentes politicos sel ecionados —desde que atendidos seus critérios, no caso, constitucionais. E
preciso considerar arelevancia da previsao da anterioridade para mudancas nas regras eleitorais no
reconhecimento social dos resultados dos pleitos. A maximizagdo da democracia, ainda em estado de
consolidacdo em nosso pais, guarda alicerces nesse campo, pois sem a observancia de limitacéo da
eficacia de novos diplomas em matéria de processo eleitoral, nos termos em que se propde o art. 2° da
EC n.° 52, graves consequiéncias sobre aidéia de seguranca juridica hdo de serem registradas em breve, e
em ambito muito extenso. O debate acerca daimportancia do procedimento para ateractes de codigos
legais ndo € hermético; é realista e equilibrado.

22 — Abalo na seriedade do processo eleitoral comprometera todas as decisbes politicas subsequientes,
passiveis que estardo de questionamentos em sua intrinseca legitimidade. N&o € sem raz&o o que consta
do rol explicito do art. 60, 8§ 4°, da Constituicéo da Republica: a preservacdo, como tema cristalizado, do
voto direto, secreto, universal e periddico (inciso I1). E o préprio principio democrético, dito noutras
palavras, gue |a encontra dura protecdo, afora a expressareferéncia ainda no art. 1°, de carater
evidentemente imutavel.

23 — De tudo dito, ndo haveria como escapar de posicionamento ao lado dos que defendem a
imutabilidade do art. 16 daLel Maior — uma das pouquissimas regras, sendo a Unica diretamente ligada
a0 processo eleitoral com sede napropriaLel Fundamental —, em vista de seu imenso proveito, apos a
mitigacdo da intrinseca complexidade das vontades sociais, para o aperfeicoamento do procedimento de
legitimacdo das mais sérias decisdes politicas nacionais, no caso, diga-se, tomadas pelos proprios
cidadaos no sufrégio universal.

24 — O ambiente politico-juridico brasileiro anterior a Constitui cdo de 1988 evidenciou os danos
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causados pela ateracdo do processo eleitoral de afogadilho. A manutencéo de maiorias parlamentares,
num regime autoritario entéo ja enfraguecido, motivou tais mutacdes legidativas, irritas, deformadas, em
atentado aos indicios palidos de ressurgimento da democracia. Essa percepcao € tomada de empréstimo
do Eminente Ministro SEPULVEDA PERTENCE, no que Sua Exceléncia anotara em voto proferido na
ADI 2.626, quando entéo confidenciara paternal afinidade com a disposi¢éo.

25 — A génese do art. 16 tem razéo nesses, chamados pelo Ministro PERTENCE, “casuismos’, tomados
durante o regime autoritério. E resultado nitido do aperfeicoamento do sistema, trazido a um plano
pragmatico em proveito dos principios republicano e democratico, encampados com toda forca pela
ordem constitucional vinda em 1988. Somente com a garantia de preservagao das diretrizes do processo
eleitoral, a0 menos nos instantes proximos ao da realizagéo do pleito, alcangar-se-a um minimo grau de
estabilidade institucional. A inser¢éo de matizes de seguranca juridica nesse campo € virtuosa.

26 — Dentro do conjunto de precedentes firmados pelo Supremo Tribunal Federal, ainda poucos em
referéncia ao especifico temado art. 16 da Lei Fundamental, em todos os discursos surge o julgamento
da ADI 354. N&o tanto pelo seu desfecho, mais pel os fundamentos dogméti cos dos votos entdo
proferidos, os contornos do campo normativo do preceito constitucional entdo ganharam cores vivas. Do
Eminente Ministro CELSO DE MELL O é a seguinte passagem:

“O legidlador congtituinte, atento a necessidade de coibir abusos e casuismos descaracterizadores da
normalidade ou da proprialegitimidade do processo eleitoral e sensivel as inquietagdes da sociedade
civil, preocupada e indignada com a deformante manipulacdo legislativa das regras eleitorais, em favor
de correntes politico-governamentais detentoras do poder, fez inscrever, no texto constante do art. 16 da
nossa Carta Politica, um postulado de irrecusavel importancia ético-juridica.”

27 — Definidos assim as razdes e 0 papel do preceito, adiante em seu voto Sua Exceléncia compromete-
se com o firme proposito de emprestar a maxima concrecéao ao art. 16 daLel Maior. O compromisso
vem ilustrado nas seguintes palavras. “ Definida, assim, a ratio essendi dessa norma constitucional, €
preciso, € necessario dar-lhe concrecéo efetiva, para dela extrair todas as suas virtualidades,
conferindo-lhe a possibilidade de realizar, no plano juridico-eleitoral, todas as conseqiiéncias que esse
preceito, revestido de eficécia plena e de aplicabilidade direta, imediata e integral, encerra e legitima” .

28 — Em seguida, no julgamento da mesma ADI 354, 0 posicionamento tomado pelo Eminente Ministro
SEPULVEDA PERTENCE exprime, em todas as dimensdes, o discurso que ora se apresenta. A precisio
dos conceitos sd0 marcantes, pois prenunciam toda a idéia de legitimacéo do debate democratico pelo
procedimento. N&o ha como escapar de sua transcricéo, ab menos em parte:
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“O pensamento politico contemporaneo tende a emprestar um relevo crescente ao papel das normas
processuais lato sensu no funcionamento e na propria definicdo da democracia, na medida em que nelas
se traduz, na expressdo de Candido Dinamarco, ‘a disciplina do exercicio do poder estatal pelas formas
do processo legalmente instituidas e mediante a participacdo do interessado ou interessados' . Oprocesso,
por isso, acrescento, erige-se num poderoso instrumento de legitimac&o das decises publicas,
independentemente do seu contelido concreto e dos detentores momentaneos do poder.

Tem esse significado, por exemplo, a énfase dada por Norberto Bobbio, a‘defesa das regras do jogo’,
frase de que, significativamente, se utiliza como subtitulo de sua precisos colecéo de ensaios sobre O
Futuro da Democracia: democracia em torno da qual, explica, o Unico ponto de acordo possivel, quando
se fala de democracia, ‘ entedida como contraposto atodas as formas de autocracia, € o de considera-la
caracterizada por um conjunto de regras, primarias ou fundamentais, que estabelecem quem estd a tomar
as decisdes col etivas e com quais procedimentos.’

Namesmallinha, creio, € que se pde a cerrada teorizacdo de Niklas Luhman em torno da ‘ Legitimacdo
pelo Procedimento’ (ed. UnB, 1980).

Na democracia representativa, por definicdo, nenhum dos processos estatais € téo importante e téo
relevante quanto o processo eleitoral, pelarazéo ébvia de que é ele a complexa disciplina normativa, nos
Estados modernos, da dindmica procedimental do exercicio imediato da soberania popular, paraa
escolha de quem tomara, em nome do titular dessa soberania, as decisdes politicas dela derivadas.

Essa preocupacédo com a exigéncia da disciplina normativa das regras do jogo democrético € que,
evidentemente, esta a base do artigo 16 da Constituicdo de 88, segundo aqual, ‘alei que alterar o
processo eleitoral sO entrard em vigor um ano apos a sua promulgacio’ . E que o reclamo de normas
gerais e abstratas sobre 0s processos estatais, particularmente o processo eleitoral — abstracéo e
generalidades a que bastariam areserva de lel nestas matérias — perde, na verdade, o seu sentido, sea
essa generalidade, se a essa abstragdo dalei, ndo se somar a exigéncia de sua anterioridade ao fenomeno
gue cuidam de regular: anterioridade que é essencia a aspiracdo de seguranca e de isonomia, que estéo
subjacentes aidéia qualificada de processo, como do devido processo legal. N&o basta, assim, que 0 jogo
tenharegras, € preciso que essas regras sejam previas a apresentacéo dos contendores e ao
desenvolvimento da disputa e, portanto, imutaveis, até a sua decisao.

O processo eleitoral € um sistema: a influéncia reciproca de seus varios momentos € um dado essencial
da caracterizacao do todo. Por isso, a corrupcéo daidéia de processo democratico é precisamente o que a
nossa crénica politica batizou de * casuismo’, mecanismo pelo qual os detentores do Poder tém abusado
daformadalei paraimpor mudancas nas regras do jogo, depois, que os fatos da vida politica tornam
previsivel o desfecho, contrério aos seus interesses, a que levaria a observancia do procedimento
anteriormente definido.

Os exempl os sdo notorios. Alguns, ainda recentes.
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Minhatendéncia, assim, é de emprestar ao conceito de processo eleitoral, para os fins do artigo 16,
extensdo tdo ampla quanto seus termos comportam, de modo a abranger, radicalmente, desde o
alistamento dos eleitores e a habilitacdo dos partidos a escolha dos candidatos, definindo assim todas as
personagens do drama eleitoral; do registro dos candidatos a propaganda; da votacdo ao procedimento e
aos critérios da apuracdo até 0 momento culminante da proclamacéo e da diplomacéo dos eleitos.”

29 — A prevencao que viesse embarcada no argumento de se estar defronte a emenda constitucional,
numa possivel alheacdo sua ao significado semantico do termo “lei”, incrustado no inicio do art. 16, da
de barato o significado do principio democrético, ou ainda do regime republicano por nés adotado. A
prevencado ao casuismo se da em termos ampl os, precavendo-se o processo eleitoral de qualquer espécie
de alteracéo extemporanea, em detrimento da seguranca juridica exigida pela necessaria legitimagdo do
pleito.

30 — Diversamente do que ocorrera em 2002 em face da Resolucéo 20.993, do TSE, quando ent&o seria
defensavel que aordem legal instalada— Lei 9.504/97 — ja se ocupava das coligagdes partidarias, ho caso
presente a EC n.° 52, de 2006, ndo deixa nenhum davida quanto a reformulacéo das diretrizes
normativas do processo eleitoral. O fato de vir veiculada por emenda ndo denigre todo o discurso até
agui empreendido, pois a consisténcia do argumento esta na preservacdo do principio democrético, sua
constituicdo e sua necessaria legitimacdo. ldeais dessa ordem n&o podem, nem por emenda, ser abatidos
(CRF, art. 60, 84, Il elV, c/c art. 1° e parégrafo unico). Nesse tom foi a conclusdo do voto do Eminente
Ministro PERTENCE no referida ADI 354:

“Pouco me importa, se a previsivel influéncia dessa mudanca de regra de interpretacéo do voto que
contém contradi¢do entre o candidato indicado e alegenda assinalada, sera grande ou pequena. Muito
menos me importa saber se ela € boa ou mé, e se deve dar preferéncia a presumivel vontade de um
eleitorado rebelde aos partidos ou se, ao contrario, se deva dar preferéncia ao reforco dalegenda
partidaria. Como ja disse a outro propésito nesta Casa, parece-me que esses valores, conjunturais e
remediaveis, detal ou qual decisdo politica concreta ndo superam jamais o valor do respeito e da
estabilidade devidos a norma constitucional .”

31— A composicéo do voto do Eminente Ministro PERTENCE é sdlida. Soou limpida, sem resvalo em
posicoes diversas. As conclusdes destoaram em tema ndo menos intrincado, tomando centro na
conceituacdo exata do gque se possa caracterizar como “processo eleitoral”. Naqueles hipoteses, debateu-
se sobre normas relativas a contagem de votos, isso na ADI 354, e, num segundo momento, no RE
129.392, sobre a eficaciadaLei Complementar 64/90 as elei¢bes daquele ano. Maioria forjou-se no
sentido de que ndo haveria envolvimento de matéria afinada com o processo eleitoral ou de sua alteracéo.

32 — Mas as dissonancias serdo possivel mente dissi padas nesta hipétese, prescindindo-se de abertura
semanticamaior do que vem posto no art. 16. Ndo ha como creditar a Emenda 52 natureza outra que néo
ade, essencialmente, mover o processo eleitoral que irdreger o pleito de 2006 para uma vertente outra,
diversa da até entdo trilhada. Liberam-se coligagdes de qualquer aspecto, quando, de outro lado,

a legislacéo (como a compreendera o TSE), até 8 de mar ¢o de 2006 ditava regra de conduta
diametralmente inversa. A participacéo das agremiacdes partidérias nas el el ¢bes deste ano teve suas
dimensdes retorcidas. O envolvimento do processo eleitoral nessa tematica parece de solene evidéncia,
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intrincado que estd com aformatacéo dos veios em que se dara vazao as forgas oposicionistas e aos
representantes da maioria cunhada em 2002. E a expressédo do que Paulo Bonavides chamou de “Teoria
da Oposicéo Politica’.

33— A Lel 9.504/97, em seu art. 6°, confere trato normativo ao tema. Os fatos, consubstanciados nas
eleicbes de 2002, dao suporte a idéia. Digressdes que vingaram no passado num ou houtro sentido
daregra ndo elidem a constatacdo de que as coligacOes partidarias sdo fendmeno regrado pelo
ordenamento juridico, mesmo antes da promulgacéo da EC n.° 52/2006. O processo eleitoral,
independentemente davia utilizada, foi alterado, e ndo inovado, dentro do periodo em que o art. 16 da
Lei Fundamental o d&d como imune a eficacia de novaregra. Haverarevogacdo do art. 6° da Lel 9.504/97
apartir da promulgacéo da emenda, ante aincompatibilidade de normas no sistema, 0 que nos escancara
um fendmeno de modificacdo do quadro normativo, e, em suma, do processo eleitoral.

34 — Num discurso racional ndo poderemos partir daidéade inovaco, pois esse pensamento, premissa
da construcéo, defronta-se com o sistemajuridico instalado, que o contradiz de imediato ao evidenciar o
tratamento completo e integral da matéria em instante pretérito. Os termos singulares® do precedente
marcado no RE 129.392 distanciam a solucéo |a proposta do caso ora avaliado.

35 — Incrementar o0 argumento com a perspectiva de se ter uma dita “inovagdo constitucional”, partindo
da afirmacéo de se inseriu um tema novo naquela esfera, 0 que Ihe daria ares de ineditismo, ndo daria
solucéo ao problema criado com aignorancia ao principio da seguranca juridica, prestigiado pelo art. 16.
Tendo recebido tratamento normativo integral, ainda que por lel infraconstitucional, a alteracéo do
regime por qualquer sede fara emergir as dificuldades que o preceito da anterioridade teria que conter. A
proposi¢ao, nesses termos, ndo explica o equacionamento do sistema, nem da solucédo aos problemas que
aconstrucdo iriatrazer consigo, deixando o campo racional paraimbricar-se em consideragoes de
vontade apenas.

36 — Noutro giro, a propensdo de se pensar no art. 1° da EC 52/2006 como alheio a previsio da
anualidade pelo argumento de que sdo as convencgdes partidérias o ponto de partida do processo el eitoral,
instante no qual as coligacdes ja estariam delineadas, ressente-se de um discurso juridico inapropriado,
faltando-Ihe o que Alexy classificara de justificacio externa’. E de se questionar a premissa do
argumento, pois, além de ndo possuir respaldo dogmatico ou prético, o que abala a prépria afirmacéo de
que o processo seiniciaa partir das convencdes, ndo se encontra contextualizado. E preciso que se diga
gue o processo eleitoral, sgjaqual for o momento de sua partida, tem seu curso direcionado a partir das
coligacdes. Essas Ultimas ndo se exaurem num instante, num momento, ocupando-o reiteradamente,
como caracteristica, como traco, como modulacéo talvez, e ndo como elemento ou parte.
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37 — Alijar, portanto, as disposi¢des que tratam das coligacfes partidérias do processo eleitoral pelo
critério puramente formal, em que esse seiniciaria a partir das convencgoes, € argumentacéo que néo
encontra base em um discurso juridico validamente justificado. Faltaria ao resultado interpretativo a
devida contextualizagdo com o sistema juridico examinado, que, diversamente, ndo vé nas coligagdesum
instante, mas um verdadeiro trago do processo eleitoral. A identificac8o do altura material em que o
processo se iniciando traz luz ao debate acerca da natureza juridica das regras de coligactes partidérias.

38 — O que resta do debate, portanto, € atessitura em volta dos propositos do artigo 16 daLei
Fundamental, da amplitude do seu campo normativo, da sua relevante importancia para a legitimacéo
das decisdes politicas pela seguranca emprestada ao procedimento e, em Ultima andlise, da
funcionalidade que tal disposicéo confere ao principio democrético.

39 — Com muito mais producédo em face das vicissitudes do tema,7 bem examinado na doutrina e na
jurisprudéncia da Corte, em matériatributéria ja se teve el ogiiente oportunidade de consolidar a
seguranca juridica, traduzida pelo que se chamou de “principio da anterioridade”, como matériaaheia
ao dito poder de reforma. N&o nos pode fugir a memaria a apreciacdo da ADI 939, em que a Suprema
Corte deu extremarelevanciaao art. 150, 111, b, daLe Maior, conferindo-lhe protecdo tamanha a que
nem mesmo alteracdo promovida por emenda constitucional faria cessar. A instituicdo do imposto sobre
movimentacdo de natureza financeira (IPMF) pela EC n.° 3, de 1993, deveriater atendido ao principio
constitucional da anterioridade. Naguela hipotese, a dita emenda trazia explicita ressalva, buscando
livrar-se do pardmetro imposto pelo art. 150, 111, b. Contudo, a previsdo constitucional constituirialimite
material ao poder constituinte derivado, foi a orientagdo tomada naquele julgamento, invocando-se a
preservacdo do estatuto minimo do contribuinte, dentro do qual, por prestigio constitucional, havia sido
instalado o principio da anterioridade/anualidade, espécie de sub-principio da seguranca juridica.

40 — Em suma, limitacéo temporal, veiculada em norma constitucional, fora, no passado, tida como
garantia do cidad&o, inabaldvel mesmo por ateracdo constitucional derivada. A problematica levantada
agoratraz semel hantes consideragtes, ndo sendo nada apressado identificar na previsdo do art. 16 um
instrumento de limitacdo do poder estatal, a ser exercido, portanto, em parametros anteriormente

estabel ecidos, atendido um lapso temporal especifico, dentro do qual estara suspensa a eficacia de norma
inovadora do processo eleitoral.

41 — Noutro sentido, invocacdes que tenham como foco a independéncia das agremiacdes partidérias,
numa proposta em que a previsdo do art. 1° da EC n.° 52/2006 trara vivacidade a democracia, sdo logo
desmoronadas por uma visdo clara: aliberdade que permeia a vida dos partidos politicos convive, sem
atritos, com limitagdes constitucionais expressas. E de Hector Gros Espiell, ao tratar do regime dos
partidos politicos no Uruguai, a seguinte passagem, plenamente assimil&vel ao nosso contexto®:

“ La afirmacion de que la forma de gobierno de la Nacion es la democrética republicana (art. 82)
implica la aceptacion necesaria de un régimen politico basado en la existencia de multiples partidos
cuya constitucion, denominacion y accion deben ser libres, sin perjuicio del deber de cumplir con los
requisitos gue la Constitucion y la ley lesimpongan, requisitos que no deben afectar € principio de
libertad em que se basa su existencia misma. Es decir, que todos los partidos politicos podran
constituirse y actuar libremente, gozando de iguales derechos y sometidos a igual es obligaciones, salvo
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excepcion constitucional expresa.”

42 — Finalmente, apenas por cautela, € de seressaltar airrelevanciado fato do art. 16 ter sido objeto de
anterior emenda constitucional (EC n.° 4, de 1993). Essa particularidade ndo nos permitiria argumentar
gue a norma esteja fora das limitagdes materiais ao poder de emenda, bastando ver o real propésito da
alteracéo, qual sgja, conforme ressaltado pela doutrina de Celso Ribeiro Bastos, de mera corregéo
técnica, sem influéncia nas disposi¢des normativas anteriores, prestando-se apenas“ ...[ao] objetivo [de]
aperfeicoa-lo tecnicamente, para deixar certo que a lel eleitoral entrard emvigor na data de sua
publicacéo e so se aplicara a eleicdo que ocorrer apds um ano de sua vigéncia” .

43 — Do exposto, conclui-se que é procedente o pedido de declaracéo de inconstitucionalidade deduzido
napecainicial, detectada que esta aincompatibilidade da parte final do art. 2° da EC n.° 52/2006 com
cldusulaimutavel da Constituicéo da Republica, retratada em seu art. 16, c/c art. 60, §4°, 1l elV, eart.
1°, parégrafo Unico.

44 — Ante exposto, o Procurador-Geral da Republica opina pela procedéncia do pedido de declaracéo de
inconstitucionalidade da expressdo “ ...aplicando-se as €l ei¢des que ocorrerdo ao ano de 2002,
constante da parte final do art. 2° da EC n.° 52/2006.

Brasilia, 20 de marco de 2006.

ANTONIO FERNANDO BARROSE SILVA DE SOUZA
PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA
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6 — Entéo se classificou a L C 64/90 como legislacdo imperativamente determinada pela Constitui¢éo,
para concluir o novo regime de inelegibilidades, ou sga, a disciplina normativa no temanéo estaria
integralmente consolidada. N&o € o caso dos autos, em que a legislacéo tratava as coligagcdes como
campo acabado.

7 — Com peculiar didética, o doutrinador argentino Rodolfo Luis Vigo trata daimportanciada
argumentacdo juridica, a partir de Wroblewski e Alexy: “ As sociedades democr aticas impdem um
esforco justificativo especial por parte dagueles que exercem o poder. O mero argumento de autoridade
j& ndo satisfaz no @mbito de uma cultura que desconfia do poder e que se nutre do pluralismo. (...) A
argumentacéo nao so abarca a necessidade de explicar ou descrever o caminho |égico-juridico a que o
juizrecorreu para chegar a resolucéo que adotou, mas também a necessidade de justifica-la
substancialmente. A este respeito, Wroblewski e Alexy advertiram sobre a necessidade de distinguir
entre justificacéo externa e justificagdo interna. Esta Ultima faz referéncia aos mecanismos de
inferéncia ja estabel ecidos nas premissas, enquanto a justificacio externa se questiona sobre a
validade das proprias premissas e as regras de inferéncia; |ogicamente as maiores dificuldades
aparecem nesta Ultima modalidade justificativa” (in “Interpretacéo Juridica’, Sdo Paulo, RT, 2005, p.
56).

8 — “Partidos politicos y elecciones internas em Uruguay”, in GRAU, Eros Roberto; CUNHA, Sérgio
Sérvulo da. “Estudos de Direito Constitucional em homenagem a Jose Afonso da Silva’, S&o Paulo,
Malheiros, 2003, p. 438.

9—-1InBASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra, “Comentérios a Constituicéo do Brasil”, 2.ed.,
Ed. Saraiva, 2001.
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