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L eiavoto da ministra Ellen Gracie sobre verticalizacao

Por nove votos adois, 0 Supremo Tribunal Federal decidiu que a verticalizag&o das coligacoes
partidarias deve ser mantida nas elei¢cdes deste ano. Os ministros entenderam que a Emenda
Constitucional 52/06 so produzira efeitos a partir de marco de 2007, um ano apés sua promul gacao.
Apenas os ministros Marco Aurélio e Sepulveda Pertence votaram pelo fim imediato da verticalizacdo.

A relatora, ministra Ellen Gracie, entendeu que deve prevalecer o que determinao artigo 16 da
Constituicdo Federal. Pelo dispositivo, mudancas no sistema eleitoral sd valem para as eleicdes que
ocorram um ano depois da ateracdo. Paraaministra, anormaé inviolavel.

Para Ellen Gracie, uma alteracéo nalei, em ano eleitoral, comprometeria o equilibrio de forcas. Segundo
ela, aregra previstano artigo 16 evita sobressaltos e inseguranca juridica, representando uma garantia
individual do cidad&o-€leitor.

Leia aintegradanota

22/03/2006 TRIBUNAL PLENO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONAL IDADE 3.685-8 DISTRITO FEDERAL
RELATORA : MIN. ELLEN GRACIE

REQUERENTE(S) : CONSELHO FEDERAL DA ORDEM DOS ADVOGADOS DO BRASIL
ADVOGADO(A/S) : ROBERTO ANTONIO BUSATO

REQUERIDO(A/S) : CONGRESSO NACIONAL

RELATORIO

A SenhoraMinistra Ellen Gracie: O Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil propds agéo
direta de inconstitucionalidade em face do art. 2° da Emenda Constitucional 52, de 08.03.06, que alterou
aredacdo do art. 17, 8 1°, da Constituicéo Federal, parainserir em seu texto, no que diz respeito a
disciplinarelativa as coligagdes partidarias el eitorais, a regra da ndo-obrigatoriedade de vinculagdo entre
as candidaturas em ambito nacional, estadual, distrital ou municipal. O dispositivo impugnado determina
a aplicacdo dos efeitos da referida Emenda “ as elei¢cbes que ocorrerdo no ano de 2002” (fl. 15).

Aponta o requerente ofensa a regra da anualidade estabelecida no art. 16 da Constituicdo Federal: “

Alei que alterar o processo eleitoral entrard emvigor na data de sua publicacéo, ndo se aplicando a
eleicdo que ocorra até um ano da data de sua vigéncia”. Assevera que a emenda constitucional inclui-se
no amplo conceito delei previsto nessa norma constitucional, ou sgja, lei é género, que abrange espécies
como lei constitucional, lei complementar e lel ordinaria.

Sustenta ainda que ainfringéncia ao art. 16 da Constituic¢éo levada a efeito pelo dispositivo atacado traz
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consigo violéncia a garantiaindividual da seguranca juridica consagrada no art. 5°, caput, da Carta
Magna.

Esclarece que aregra da anualidade também deriva do principio do Estado Democrético de Direito.
Assim, por atingir clausulas pétreas, intangiveis por forca do art. 60, 8§ 4°, daLei Maior, o art. 2°daEC
52/2006 deve ser considerado inconstitucional.

Requer, dessa forma, cautelarmente, a suspensdo da vigéncia da norma contestada e, no mérito, a sua
declaracéo de inconstitucionalidade.

Apbs o gjuizamento da presente acdo, a autora apresentou parecer dalavra do ilustre jurista Fabio

-~ e .

Com base no art. 12 daLei 9.868/99, vieram informagdes da Mesa do Congresso Nacional (fls. 34/38),
em que alega ndo existir ainconstitucionalidade suscitada. Afirma que o art. 16 da Constituicdo, por se
dirigir ao legislador ordinario, ndo prevalece contraa EC 52/06. Traz precedente desta Suprema Corte
(RE 129.392, rel. Min. Sepulveda Pertence), no qual se afirmou ainoponibilidade do art. 16 da Carta
Magna a aplicacéo imediata de lei complementar a que se refere o art. 14, § 9°, da Constitui¢&o.

Considerado esse julgado, com muito mais razao, assevera, a anualidade ndo pode ser invocada em face
de emenda a Constituicéo. Manifesta-se, portanto, o Congresso Nacional pelaimprocedéncia do pedido
formulado.

O Advogado-Geral da Unido, em sua manifestacéo (fls. 40/72), afirma preliminarmente que, nos termos
do art. 3°daLei 9.868/99, a presente acdo deve ser indeferida, ante a auséncia de razoavel
fundamentagdo quanto a suposta violacéo ao art. 5°, da Constituicao.

Sobre 0 mérito, alega que o postulado da anualidade do art. 16 da Constituic¢éo ndo se aplicaa EC 52/06,
pois esta trata de coligactes partidarias, matéria que, por ser afeta ao direito partidario, ndo se confunde
com o processo eleitoral. Prossegue sua exposi¢do com o argumento de que, se foi possivel ao Tribunal
Superior Eleitoral, em margo de 2002, estabel ecer exegese sobre as aliancas partidarias para as el ei¢cies
daquele ano, sem que isso representasse ofensa a seguranca juridica, “muito mais legitima mostra-se a
interpretacao fixada pela Emenda Constitucional n® 52 e aplicacéao das alteragbes do art. 17, § 1°, da
Lel Maior, as eleicOes de 2006”. Assevera, de outra parte, que aregra do art. 16 da Carta Magna néo
integra o rol das clausulas pétreas, pois ndo decorre necessariamente do principio democrético e da
seguranca juridica. Esclarece que, mesmo tida a anualidade por principio constitucional intangivel, aEC
52/06 com ela néo conflita, ao contréario, “concorre justamente para a expansao do rol dos direitos e
garantiasindividuais.” Tece, por fim, consideraces sobre a verticalizacdo das aliancas partidérias, para,
ao cabo, manifestar-se pelaimprocedéncia do pedido.

A Procuradoria-Geral da Republica, em parecer (fls. 74/87) dalavra de seu Procurador-Geral, Doutor
Antonio Fernando de Souza, alegou que a inobservancia do que disposto no art. 16 abalaria a seriedade
do processo eleitoral, pois comprometeria todas as decisdes politicas subsequientes, que estariam sob
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constantes questionamentos acerca de sua legitimidade intrinseca. Asseveraque o art. 60, § 4°, |1, ao
incluir, no nucleo intangivel da Constituicéo Federal, o voto direto, secreto, universal e periédico, esta
protegendo, na verdade, o proprio principio democrético, de carater evidentemente imutavel.

Aduz, outrossim, que o art. 16 da Constituicdo explicita prevencdo ao casuismo, que deve se dar de uma
maneiramais ampla, “ precavendo-se o processo eleitoral de qualquer espécie de alteracao
extemporanea, em detrimento da seguranca juridica exigida pela necessaria legitimacéo do pleito” (fl.
83). Conclui, assim, representar o dispositivo constitucional em andlise mecanismo de limitagdo ao
poder estatal, “ a ser exercido, portanto, em parametros anterior mente estabel ecidos, atendendo-se um
lapso temporal especifico, dentro do qual estaré suspensa a eficacia de norma do processo eleitoral”

(f. 86). Opinando, dessa forma, pela procedéncia do pedido formulado, sintetizou o Chefe do Ministério
Pablico Federal sua posi¢cdo em ementa que possui 0 seguinte teor (fl. 74):

“ 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. Previsio de imediata aplicacdo. Confronto com o espirito da
Constituicéo. Procedimento como item integrante da evolucao do sistema politico. Legitimacéo das
decisBes politicas por intermédio do procedimento. Alteracdes dos codigos legais devem se pautar por
regras previamente delineadas. Artigo 16 da Lei Fundamental como expressio maxima desse discur so.
Abalo do regime democrético em face do enfraquecimento juridico das instituicdes. Conflito que se
resolve em favor do preceito marcado pelo artigo 16. Disposi¢do que inova o processo eleitoral,
rearrumando as formatacdes pelas quais se expressar 8o as tendéncias e os agentes participantes do
pleito, que se avizinha. Seguranca juridica a ser prestigiada. Plausibilidade do pedido demonstrada.
Patente risco de

inflamacéo e divida social. Parecer pela procedéncia do pedido.”

Na manha de hoje, recebi peca dalavra do eminente Ministro Paulo Brossard de Souza Pinto, com
consideracfes coerentes com a manifestacdo da Mesa do Senado Federal. Fiz distribuir cdpias aos
eminentes Ministros.

E o relatorio. Distribuam-se, com urgéncia, copias aos Senhores Ministros.
VOTO

A SenhoraMinistra Ellen Gracie — (Relatora): Afasto, inicialmente, a preliminar suscitada pela
Advocacia-Geral da Unido, naqual alega auséncia de fundamentagéo da pretensdo deduzidanainicial.
Afirma que a autora ndo cumpriu sua obrigacao de explicitar de que formaanorma atacada estaria
ofendendo os dispositivos constitucionai s invocados. Embora sucinta a peca exordial, considero que a
requerente cumpriu mais do que 0 minimo necessario para bem expor a controversia por elainstaurada,
pois, ao longo de seu arrazoado, buscou demonstrar de que maneira ainovagéo impugnadateria
contrariado o principio constitucional da segurancajuridica.

2. Em 8 de marco de 2006, o Congresso Naciona promulgou a Emenda Constitucional 52, que, ao dar
novaredagdo ao art. 17, § 1°, da Carta Magna, incorporou ao texto constitucional comando que assegura
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aos partidos politicos autonomia “ para adotar (1) os critérios de escolha e (2) o regime de suas
coligacOes eleitorais, sem obrigatoriedade de vinculacdo entre as candidaturas em ambito nacional,
estadual, distrital ou municipal” .

O tematratado nareferida Emenda é de natureza eminentemente eleitoral e era exclusivamente
disciplinado, por for¢ca da competéncia previstano art. 22, |, da Constitui¢aéol, nalegislacéo ordinaria
federal, mais especificamente no art. 6° daLei 9.504, de 30.09.97 (Cédigo Eleitoral), cujo caput enuncia:

“ Art. 6° E facultado aos partidos politicos, dentro da mesma circunscricéo, celebrar coligagdes para
eleicdo majoritaria, proporcional, ou para ambas, podendo, neste Ultimo caso, formar-se mais de uma
coligacéo para a eleicao proporcional dentre os partidos que integram a coligacéo para o pleito
majoritario.”

A exegese dessa horma infraconstitucional, principal mente no que se refere ao alcance da expressao
“dentro da mesma circunscri¢éo”, gerou duvidas entre os partidos politicos, que foram afastadas ap0s o
resultado da Consulta 715, rel. Min. Garcia Vieira, formulada, em 10.08.01, perante o Tribunal Superior
Eleitoral. A interpretacéo prevalecente foi, entdo, sintetizada na Resolugdo 21.002, de 26.02.02, que
pOssui 0 seguinte teor:

1 CF, art. 22, I: * Compete privativamente & Uni&o legislar sobre: | — direito civil, comercial, penal,
processual, eleitoral, agrario, maritimo, aeronautico, espacial e do trabalho;”

“ Consulta. Coligacdes. Os partidos politicos que ajustarem coligacéo para eleicao de presidente da
Republica ndo poder&o formar coligacdes para eleicdo de governador de estado ou do Distrito Federal,
senador, deputado federal e deputado estadual ou distrital com outros partidos politicos que tenham,
isoladamente ou em alianca diversa, lancado candidato a eleicdo presidencial. Consulta respondida
negativamente.”

Na honrosa qualidade de integrante daquela Corte Superior Eleitoral, participel da assentada ora
comentada, na qual teci as seguintes manifestacdes ao me filiar atese majoritaria

“ Basicamente, a divergéncia quanto a matéria
de fundo se resume a interpretacéo a ser dada a clausula
contida no art. 6° da Lel n°®9.504/97 (...).

(..)

Conforme desenvolvido no voto de V. Ex.a., S'. Presidente, quando houver eleicbes gerais (nacional e
estaduais), como € 0 caso do préximo pleito, a circunscricdo maior, necessariamente, abrange e
engloba as circunscricdes menores, acarretando a necessidade de coeréncia entre as coligacoes
formadas num e noutro dos planos.

Portanto, o ambito de validade da restri¢éo a que corresponde a clausula — dentro da mesma
circunscricao — deve ser entendido como o0 espago maior, aquele em gque se da a elei¢cdo nacional. As
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coligacOes que neste patamar se formarem condicionam e orientam as que forem propostas para o
ambito dos estados-membros.

(..)

Mais ainda reforca esta minha convicgao o fato de que, ao cidadao-eleitor, esta interpretacdo sinaliza
no sentido da coeréncia partidaria e no da consisténcia ideol 6gica das agremiacdes e das aliangas que
se venham a formar, cominegavel aperfeicoamento do sistema politicopartidario.” (Destaquei)

Da apontada Consulta 715, surgiu o art. 4°, § 1°, da Instrucéo 552, também do TSE, que disciplinou a
escolha e o registro dos candidatos para as el el ¢oes do ano de 2002. Esse dispositivo foi, ent&o,
impugnado perante o Supremo Tribunal Federal nas Acdes Diretas de Inconstitucionalidade 2.626 e
2.628, ambas de relatoria originaria do eminente Ministro Sydney Sanches, as quais ndo foram
conhecidas tendo em vista a natureza secundéria, interpretativa e regulamentar da Instrucéo atacada. O
acordao, cujaredacdo amim foi incumbida, possui os seguintes termos (DJ 05.03.04):

“ ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. PARAGRAFO 1° DO ARTIGO 4° DA
INSTRUCAO N° 55, APROVADA PELA RESOLUCAO N° 20.993, DE 26.02.2002, DO TRIBUNAL
SUPERIOR ELEITORAL. ART. 6° DA LEI N° 9.504/97. ELEICOES DE 2002. COLIGACAO
PARTIDARIA. ALEGACAO DE OFENSA AOSARTIGOS5°, Il ELIV, 16, 17, § 1°, 22, | E 48, CAPUT
, DA CONSTITUICAO FEDERAL. ATO NORMATIVO SECUNDARIO. VIOLACAO INDIRETA.
IMPOSS BILIDADE DO CONTROLE ABSTRATO DE CONSTITUCIONALIDADE.

Tendo sido o dispositivo impugnado fruto de resposta a consulta regular mente formulada por
parlamentares no objetivo de esclarecer o disciplinamento das coligacfes tal como previsto pela Lei
9.504/97 em seu art. 6°, 0 objeto da acdo consiste, inegavel mente, em ato de interpretacéo. Saber se esta
inter pretacao excedeu ou ndo os limites da norma que visava integrar, exigiria, necessariamente, 0 seu
confronto com esta regra, e a Casa tem rechagado as tentativas de submeter ao controle concentrado o
de legalidade do poder regulamentar. Precedentes. ADI n° 2.243, Rel. Min. Marco Aurélio, ADI n°
1.900, Rel. Min. Moreira Alves, ADI n° 147, Rel. Min. Carlos Madeira.

Por outro lado, nenhum dispositivo da Constitui¢cao Federal se ocupa diretamente de coligacoes
partidarias ou estabelece 0 ambito das circunscrigdes em 2 Art. 4°, § 1°, da Instrugdo n° 55 — Classe 122
— Distrito Federal, aprovada pela Resolucéo 20.993, de 26.02.02, do Tribunal Superior Eleitoral:

“ Os partidos politicos que lancarem, isoladamente ou em coligacéo, candidato/a a eleicdo de
presidente da Republica ndo poder&o formar coligagdes para eleicdo de governador/a de estado ou do
Distrito Federal, senador/a, deputado/a federal e deputado/a estadual ou distrital com partido politico
gue tenha, isoladamente ou em alianca diversa, lan¢ado candidato/a & eleicdo presidencial (Lei n°
9.504/97, art. 6° Consulta n° 715, de 26.2.2002).” que se disputam os pleitos eleitorais, exatamente, 0s
dois pontos que levaram a interpretacdo pelo TSE. Sendo assim, ndo ha como vislumbrar ofensa direta
a qualquer dos dispositivos constitucionais invocados.
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Acao direta ndo conhecida. Deciséo por maioria.”

Apos ultima decisdo, as agremiacOes partidérias contrarias a formagdo das coligacOes eleitorais nos
moldes entdo estabel ecidos ainda tentaram, com algumas variacOes e ja para as elei¢bes gerais de
outubro de 2006, duas novas investidas perante o Tribunal Superior Eleitoral, que também néo lograram
éxito em razéo da auséncia de qualquer modificacdo no ordenamento juridico patrio quanto ao temaora
tratado (Pet 1.591, rel. Min. Luiz Carlos Madeira, julg. em 15.02.05,3 e Consulta 1.185, rel. p/ ares.
Min. Caputo Bastos, julg. em 03.03.064).

Este é, portanto, um rgpido esbocgo do cenério faticonormativo em que surge a Emenda Constitucional
52, promulgada em 08.03.06, e que, pela atuacéo do legislador constituinte derivado, conferiu status
constitucional a matéria até entdo integralmente regulamentada por legislacéo ordinariafederal. Tal
legislacdo tem sentido radicalmente oposto e incompativel com a nova orientacéo adotada, tudo
conforme legitima interpretacdo da mais alta Corte Eleitoral do Pais. A inovagdo, enquanto vigente, tem
0 condéo de provocar, a principio, a perda da validade de qualquer restricdo normativa a plena
autonomia de uma coligacdo partidaria surgida, por exemplo, no plano estadual ou distrital em face das
gue venham a se formar, em prol de outras candidaturas, no plano federal ou municipal.

3. Na presente agao direta de inconstitucionalidade, a Ordem dos Advogados do Brasil, pelo seu
Conselho Federal, restringiu suaimpugnacéo ao art. 2° da Emenda em exame, que trata do momento em
gue as coligacOes partidarias eleitorais poderdo ser constituidas em consonancia com 3 A Peticdo 1.591
— Classe 182 — Distrito Federal, rel. Min. Luiz Carlos Madeira, originou a Resolugéo 21.986, DJ
30.05.05, que possui 0 seguinte teor:

“ Peticdo. Declaracéo de insubsisténcia do ‘ principio da verticalizagio’. Pedido fundamentado em
projeto de Lel. Impossibilidade de atendimento. Pedido indeferido.”

4 A Consulta 1.185 — Classe 52— Distrito Federa, rel. p/ ares. Min. Caputo Bastos, originou a
Resolugdo 22.161, ainda ndo publicada. a novaredacéo do art. 17, 8§ 1°, da Constituicdo. Assim dispbe o
preceito impugnado:

“ Art. 2° Esta Emenda Constitucional entra emvigor na data de sua publicacéo, aplicando-se as elei¢bes
gue ocorrer&o no ano de 2002.”

Em primeiro lugar, afasto, por ébvio, qualquer leitura que cogite ter o referido comando a pretenséo de
alcancar, retroativamente, as elei¢des gerais realizadas no ano de 2002, para as quais imperou, conforme
0 retrospecto acima desenhado, a regra da obrigatoriedade da verticalizagdo das coligagdes partidarias. E
fécil de perceber que, se, por absurdo, tivesse sido esse 0 proposito da norma, nela estaria aforma verbal
pretérita “ eleicdes que ocorreram em 2002”, e ndo o termo “ocorrerdo”, no futuro do presente.

4. Também ndo me convence o0 argumento de que tal referéncia as elei¢cdes ja consumadas em 2002
serviria para contornar aimposi¢cao presente no art. 16 da Constituicdo Federal, entendendo-se, assim,
gue, se anova disposicao sobre as coligacdes jativesse valido, ainda que de formaficticia, parao pleito
passado, ndo caberiamais avaliar a ocorréncia do decurso de um ano entre a data da vigéncia da recente
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alteracdo normativa e as proximas el ei¢des. Entendo que a atecnia havida, representada pelo acréscimo,
ao texto constitucional, de norma que prevé sua futura aplicacéo a evento ja pertencente ao passado ha
guase 4 anos, teve como principal razéo a complexidade, as peculiaridades e as dificuldades insitas ao
processo legidativo brasileiro, fator somado, ainda, a circunstancias politicas atuais que reativaram a
pretenséo de uma célere promulgacéo de Projeto de Emenda Constitucional que possuia, em sua
tramitacdo final, a mesma redacéo de substitutivo integrante de relatério aprovado em 03.04.02, na
Comisséo de Constituicao, Justica e Cidadania do Senado Federal (Parecer 244, de 2002, relator Sen.
José Fogaga, DSF 12.02.02).

5. De qualquer modo, o que realmente interessa examinar no julgamento da presente agéo diretaé a
constitucionalidade da aplicacdo da novaregra eleitoral sobre coligacdes partidarias as eleicbes gerais
gue serdo realizadas em menos de sete meses. O principal parametro de confronto no presente caso €,
sem duvida alguma, o art. 16 da Constituicdo Federal, que dispde:

“Art. 16. Alel que alterar o processo eleitoral entrara emvigor na data de sua publicacéo, ndo se
aplicando a eleicdo que ocorra até um ano da data de sua vigéncia.”

Trata-se de proclamagéo expressa do principio constitucional da anterioridade eleitoral. Celso Ribeiro
Bastos, ainda em comentério dirigido aredacéo original do dispositivo (“ Alei que alterar o processo
eleitoral sb entrard emvigor um ano apés sua promulgacéo” ), anterior a EC 4/93, assevera que:

“ A preocupacao fundamental consiste em que alei eleitoral deve respeitar 0 mais possivel a igualdade
entre os diversos partidos, estabelecendo regras equanimes, que ndo tenham por objetivo favorecer nem
prejudicar qualquer candidato ou partido. Se a lel for aprovada ja dentro do contexto de um pleito

, com uma configuracdo mais ou menos delineada, é quase inevitavel que ela sera atraida no sentido
dos diversos interesses em jogo, nessa altura ja articulados em candidaturas e coligacdes. A lei eleitoral
deixa de ser aquele conjunto de regrasisentas, a partir das quais os diversos candidatos articulardo as
suas campanhas, mas passa ela mesma a se transformar num elemento da batalha eleitoral” 5.
(Destaquel)

Favila Ribeiro, ao dissertar sobre a esséncia do principio em analise, preconiza que o tempo € um
elemento marcante na din@mica eleitoral, sendo necessario redobradas cautel as para que ndo seja
utilizado para desvirtuamentos, “ fomentando situacdes alvissareiras para uns e, prejudiciais a outros’ .
Adverte esse doutrinador que “ as instituicoes representativas ndo podem ficar expostas a flutuacdes nos
seus disciplinamentos, dentre os quais sobrelevam os eleitorais, a que nao fiquem ao sabor de dirigismo
normativo das forcas dominantes de cada periodo” . Salienta, outrossim, aimportancia do pleno
discernimento entre a necessidade do aperfeicoamento legidlativo advindo com as reformas e “ a nogéo
do tempo inapropriado para empreendélas, evitando a fase em que ja estejam iniciados o0s entrechoques
e per sonificados os figurantes com as suas siglas partidarias e mesmo com 5 BASTOS, Celso Ribeiro.
Comentérios a Constituicdo do Brasil. 2° vol. S&o Paulo: Saraiva, 1989, p. 597. coligacdes ja definidas,
ainda que nao formalizadas pelas respectivas convencdes’ .6 (Destaquei)

6. Este Supremo Tribunal Federal, em mais de uma oportunidade, realizou aprofundado exame a respeito
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daimportancia e da altivez do art. 16 da Constituicdo Federal e do principio nele encerrado, ainda que o
ponto central dos debates travados tenha sido a melhor interpretacéo a ser dada alocugéo “processo
eleitoral”, mais restrita que o termo “direito eleitoral” contido no art. 22, I, da mesma Carta.

NaADI 354, rel. Min. Octavio Gallotti, DJ 12.02.93, impugnou-se horma (art. 2° da Lei 8.037/90) cuja
vigénciaimediata alterava, ja para as elei¢des que ocorreriam no ano de 1990, o critério a ser adotado no
cdmputo de votos, no que diz respeito a prevaléncia do candidato ou do partido, quando houvesse davida
sobre areal intencéo do eleitor. Embora tenha prevalecido a tese de que n&o se tratava de normarelativa
ao processo eleitoral, mas sim de direito material, destinada a interpretacéo da vontade jalivremente
manifestada pelo eleitor, relevantes manifestacdes sobre o principio constitucional da anterioridade
eleitoral vieram atona, tanto nos votos que formaram a maioria, como nos vencidos. Destaco em
primeiro lugar a manifestacdo da douta Procuradoria-Geral da Republica, dalavra do entdo Vice-
Procurador Geral, Dr. Afonso Henriques Prates Correla, para o qual buscou o constituinte “ impedir que
situacdes concretas conduzissem a alteracdes da legislacéo eleitoral, pretendendo comisto subtrair
normas genéricas e abstratas de influéncias ditadas por interesses ocasionais, que poderiam macular a
legitimidade democr atica, com modificacdes ditadas pelo interesse de suprimir riscos, para a maioria,
guanto ao resultado do processo eleitoral” .

Concluiu o ilustre parecerista que “ ficou tristemente célebre a expressao ‘ casuismo’, como
representativa da mudanca das regras do jogo eleitoral, quando se desenhasse a conveniéncia dos que
estivessem no Poder” . O eminente relator, Ministro Octavio Gallotti, fez referéncia, em seu voto, a
julgado do Tribunal Superior Eleitoral em gue essa mesma Corte recusara vigénciaimediata a norma que
prorrogava o prazo de vencimento do registro de candidatos com representacéo parlamentar (Lel 6
RIBEIRO. Favila. Pressupostos Constitucionais do Direito Eleitoral. Porto Alegre: Sergio Antonio
Fabris, 1990, p. 93. 8.054/90). Tendo participado também desse julgamento, transcreveu, entéo, S. Exa,,
suas consideracdes sobre o caso, as quai s reproduzo:

“No caso, em exame, Senhor Presidente, penso que, pelo contrario, estamos diante de um padréo
classico de aplicacéo do art. 16 da Constituicdo Federal. Uma lei que modifica a relacdo entre os
partidos, candidatos e eleitores, modifica a equacao, a correlacdo das forcas politicas e mesmo, Senhor
Presidente, estando inserida no sistema partidario, (...), parece inegavel que altera o processo eleitoral,
naquilo que ele tem de mais sensivel e peculiar, que € a competicéo. Julgo que ndo se pode negar que
uma lel que permite a presenca no processo eleitoral de determinados partidos politicos, que de outra
forma a ele ndo estariam presentes seja uma regra que altera as forgas da competicao, mesmo plantada
dentro da legislacéo que regula o sistema partidario.” (Destagquei)

Apontou, assim, o nobre relator, Ministro Octavio Gallotti, como fatores de incidéncia da proibicéo
constitucional contida no art. 16, a surpresa dainterferéncia na correlagéo das forcas politicas, no
equilibrio das posi¢bes de partidos e candidatos, nos elementos da disputa e de competicdo, bem como a
guebra daisonomia.

7. Diante de tudo o que foi salientado até o momento sobre ainegavel posicéo de destaque — sem
precedentes na histéria constitucional brasileira— dado pelo Constituinte de 1988 ao principio da
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anterioridade eleitoral, como instrumento indispensavel a uma minima defesa dainsuspeita e verdadeira
representatividade que deve marcar o regime democratico de Estado, impde-se, neste julgamento, definir
se a alteragdo no processo eleitoral, amenos de um ano do pleito, pela especifica circunstancia de ter
sido introduzida pel o constituinte derivado, € capaz de neutralizar, por si SO, todas as consequiéncias
nefastas dessa ingeréncia no equilibrio de forcas politico-eleitorais formado durante a vigéncia de regras
até entdo conhecidas e respeitadas por todos.

Registro, inicialmente, que as emendas constitucionais, ndo obstante ainvulgar superioridade que
possuem no ordenamento juridico, sdo elaboradas, tal qual todas as demai s espécies normativas, no
ambito de um processo legislativo, conforme prevé o art. 59 da Constituicéo Federal 7. No julgamento
da ADI 354 acimareferida, bem salientou o eminente Ministro Celso de Mello que o legislador
constituinte originario, na génese no art. 16, atentou para a necessidade de coibir “ a utilizacéo abusiva e
casuistica do processo legislativo como instrumento de manipulacéo e de deformacéo dos pleitos
eleitorais’ . Ora, se as emendas constitucionais, conforme expressamente previsto na Constitui¢éo, séo
produtos gerados na existéncia de um processo legislativo, também elas podem, com muito mais
gravidade, servir como instrumento de abusos e casuismos capazes de desestabilizar a normalidade ou a
proprialegitimidade do processo eleitoral. E forgoso concluir, que em termos de impacto no contexto
dinamico de uma elei¢cdo que se aproxima, tanto faz que a alteracdo se dé por emenda, lel complementar
ou lei ordinéria, pois a equacdo das forcas politicas que desaguariam, sob a vigéncia de certas normas, na
vitoria desta ou daquela possivel candidatura podera sofrer, por fator alheio a vontade popular, completa
reformul agéo.

N&o me parece que a Constituicdo Federal tenha pretendido suportar anomalia por ela mesma combatida
guando a regra modificadora for integrada ao seu proprio texto. Por esse raciocinio, todas as vezes que
se pretenda burlar a norma anticasuista, sera possivel lancar méo da elaboracéo de emenda
constitucional, até que o principio consagrado pelo constituinte originario esteja completamente
nulificado. N&o € demais advertir que qualquer tema de direito eleitoral, a principio disciplinavel por
legislacdo ordinéria, pode ser regulamentado pelo exercicio do poder constituinte derivado. Todas essas
guestdes apontam, ao meu ver, para uma forte sinalizagdo de que, no sistema de garantias fundamentais
da Constituicéo, haimpeditivos para a adocéo de artificios dessa natureza. 8. Tal como ocorrido no
julgamento da ADI 939, rel. Min. Sydney Sanches, DJ 17.12.93 (cautelar) e 18.03.94 (mérito), entendo
estar em jogo questdo relacionada a limitacéo material ao poder de reforma da Constituicéo. Nesse
precedente, no qual foi declarada a inconstitucionalidade de parte do art. 2°, § 2°, da Emenda
Constitucional 3, de 17.03.93, entendeu a Corte que o afastamento do principio da anterioridade
tributaria (CF, 150, 111, b), possibilitando aimediata cobranca do entéo criado imposto sobre
movimentac&o ou transmissdo de valores e de créditos e direitos de natureza 7 CF, art. 59:

“ O processo legislativo compreende a elaboracéo de: | — emendas a Constituicao; Il —leis
complementares; |11 —leisordinarias; IV —leis delegadas, V —medidas provisorias; VI — decretos

legidlativos; VII —resolugdes. Paragrafo anico. Lei complementar dispora sobre a elaboracéo, redacéao,
alteracdo e consolidacéo dasleis.” financeira—IPMF, maculava garantiaindividual do contribuinte
resguardada pelos arts. 5°, § 2°, e 60, § 4°, 1V, da Constitui ¢&o.

O referido art. 150, 111, b, da Carta Magna proclama ser vedado a todas as unidades da Federacao cobrar
tributos no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou. E
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perceptivel uma coincidéncia nos propositos pretendidos pelo constituinte originario ao ingtituir a
anterioridade tributéria e a eleitoral: a manutencéo das regras do jogo em andamento, evitando-se
sobressaltos e inseguranca. No julgamento cautelar dareferida ADI 939, o eminente Ministro José Néri
da Silveira, citando Sacha Calmon Navarro Coelho, apontou a ndo-surpresa, a segurancajuridicae a
confiancanalei fiscal como os postulados inspiradores do principio da anterioridade tributéria. Na
mesma linha, citou o eminente Ministro Celso de Mello manifestacdo doutrinaria da autoria de Lise de
Almeida8, que oratranscrevo, naqual se salientou que o principio da anterioridade tributaria representa:

“(...) agarantiaindividual do contribuinte, pessoa natural ou juridica, de que a cobranca de novos
tributos, ou a majoracado de tributos ja existentes, deverd vir estabelecida emlei que sgja por s
conhecida com antecedéncia, de tal modo que o mesmo tenha ciéncia do gravame a que se sujeitara no
futuro préximo. Abre-se, assim, a possibilidade ao contribuinte de previamente organizar e plangar
seus negocios e atividades. O fim primordial desta limitac&o constitucional € a tutela da seguranca
juridica, especificamente configurada na justa expectativa do contribuinte quanto a certeza e a
previsibilidade da sua situacgao fiscal.” (Destaquei) Da mesmaformaque o art. 2°, 8§ 2°, daEC 3/93
buscou ingtituir ainaplicabilidade do principio da anterioridade tributéria & exagdo entdo criada, a
interpretacdo do art. 2° da EC 52/06 que a autora pretende ver fulminada € a que afasta aincidénciado
principio constitucional da anterioridade eleitoral da nova regra sobre coligacfes partidérias estabelecida
no art. 1° da mesma Emenda. Assim, enquanto o art. 150, |11, b, da Constituicéo Federal encerra garantia
individual do contribuinte, o art. 16, segundo penso, representa garantiaindividual do cidadéo-€eleitor,
detentor 8 ALMEIDA, Lise de. Principio da Anterioridade — Evolucéo no Direito Brasileiro e sua
situacéo na Constituicdo, in RDTr 55/321, 1991. originario do poder exercido por seus representantes
eleitos (CF, art. 1°, paragrafo Unico). Categorica, quanto a essa dimensdo subjetiva do principio da
anterioridade eleitoral, foi a conclusdo do eminente Ministro Celso de Mello nas Agdes Diretas de
Inconstitucionalidade 3.345 e 3.365 (julg. em 25.08.05, Informativo 398), naqual S. Exa. destaca que

“ 0 sentido maior de que se acha impregnado o art. 16 da Constituicao reside na necessidade de
preservar-se uma garantia basica assegurada, ndo so aos candidatos, mas, também, destinada aos
proprios cidadaos, a que assiste o direito de receber, do Estado, 0 necessario grau de seguranca e de
certeza juridicas contra alteragdes abruptas das regras inerentes a disputa eleitoral” .

E norma que, conforme ressaltou o eminente Ministro Sepllveda Pertence no julgamento da ADI 354,
protege 0 mais importante e relevante dos processos estatai s da democracia representativa, 0 processo
gleitoral, que assim o é“ pela razdo dbvia de que é ele a complexa disciplina normativa, nos Estados
modernos, da dinamica procedimental do exercicio imediato da soberania popular, para a escolha de
guem tomara, em nome do titular dessa soberania, as decisdes politicas dela derivadas’ . Nessa mesma
linha de pensamento, assim asseverou a douta Procuradoria-Geral da Republica em seu parecer:

“ A forca dessa idéia € muito vigorosa: a aceitacdo pelos cidadaos de deter minados agentes politicos, e
com eles, de todas as decisdes politicas tomadas em seu favor, tem o lastro basicamente no
procedimento, ou segja, no caso, no processo eleitoral. O seu trabalho é assimilado pela sociedade em
vista da selecdo que o apdia.” (Destaquel)

9. Além de o principio constitucional da anterioridade eleitoral conter, em si mesmo, elementos que o
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caracterizam como uma garantia fundamental oponivel até mesmo a atividade do legislador constituinte
derivado, nos termos dos arts. 5°, 8§ 22, e 60, 8 4°, IV, aburla ao que contido no art. 16 da Constitui¢cdo
ainda afronta os direitos individuais da seguranca juridica (CF, art. 5°, caput) e do devido processo legal
(CF, art. 5° L1V). Sobre o primeiro desses postulados do Estado de Direito, assim se manifestou o
eminente Ministro Gilmar Mendes no julgamento das Acdes Diretas de Inconstitucionalidade 3.105 e
3.128, redator para o acordao o Min. Cezar Peluso, DJ 18.02.05:

“(...) o principio da seguranca juridica traduz a protecéo da confianga que se deposita na subsisténcia
de um dado modelo legal (Schutz des Vertrauens). A idéia da seguranca juridica tornaria imperativa a
adocao de clausulas de transi¢do nos casos de mudanca radical de um dado instituto ou estatuto
juridico. Dai por que se considera, em muitos sistemas juridicos, que, em casos de mudanca de regime
juridico, a auséncia de clausulas de transi¢éo configura uma omissao inconstitucional.”

No presente caso, € a propria Constituicdo que estipula um limite temporal para a plena aplicabilidade
das novas regras que venham a alterar o processo eleitoral. Trata-se, conforme ressaltado pela
requerente, de uma seguranca juridica qualificada pela prépria Constituicdo. Por critério do legislador
constituinte originario, somente apds um ano contado da sua vigéncia, tera a norma aptidao para reger
algum aspecto do processo eleitoral sem qualquer vinculagdo a circunstancia de fato anterior a sua
edicdo. A elei¢do alcangada nesse interregno fica, por isso, blindada contra as inovagdes pretendidas
pelo legislador, subsistindo, assim, a confianca de que as regras do jogo em andamento ficar&o mantidas.

10. No tocante a garantia fundamental do devido processo legal, na sua 6tica substancial, ressaltou o
eminente Ministro Sepulveda Pertence, na ADI 354, ndo ser 0 bastante, para o processo eleitoral, que o
jOogo possua regras, sendo, assim, necessario que estas sejam prévias “ a apresentacéo dos contendores e
ao desenvolvimento da disputa e, portanto, imutaveis, até a sua decisao” . Assevera, ainda, S. Exague a
anterioridade exigida pelo art. 16 “ é essencial a aspiracao de seguranca e de isonomia, que estao
subjacentes a idéia qualificada de processo, como do devido processo legal” . Trata-se, agui também, de
um devido processo legal qualificado, ndo bastando que o legislador, mesmo o constituinte derivado,
respeite 0s preceitos que regem o processo legislativo, impondo-se, ainda, a observancia da
anterioridade. 11. Sobre o processo eleitora e o impacto nele causado pela alteragdo temporal mente
inadegquada das normas que regem as coligacdes partidarias, além do que jafoi asseverado, ressalto que
tal correlacéo ha de ser obtida até mesmo navisdo mais restritiva do al cance da expressao processo
eleitoral perfilhada pelo eminente Ministro Moreira Alves. No julgamento da ADI 354, afirmou S. Exa.
gue o processo eleitoral abrange “ as normas instrumentais diretamente ligadas as elei¢les, desde a fase
inicial (a da apresentacao das candidaturas) até a final (a da diplomacéo dos eleitos)” .

Ora, acoligacdo partidéria nada mais € que um dos instrumentos utilizados no processo eleitoral paraa
composicéo de aliancas com objetivo de participacdo nas el el ¢bes em condicdes de maior
competitividade. Diz respeito ap somatoério de forcas de um grupo de partidos politicos na apresentacéo
de uma sb candidatura para um determinado cargo eletivo. Conforme ressaltou o eminente Ministro
Octavio Gallotti nesse mesmo julgado, o processo eleitoral estara aterado quando a nova disposi¢céo
interferir na correlacdo das forgas politicas, no equilibrio das posi¢des de partidos e candidatos €,
portanto, na propria competicdo. Ndo vejo exemplo mais el oqiente de influéncia a esse equilibrio de
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forcas do que a mudanca nas regras concernentes as coligagoes.

Também nessa direcéo trilhou a Casana ADI 1.407-MC, DJ 24.11.00, naqual o eminente relator,
Ministro Celso de Méello, afirmou em seu douto voto que “ o tema concer nente as coligacgdes partidarias
— nao obstante resultem estas da decisdo exclusiva dos Partidos Politicos e de um juizo de conveniéncia
gue somente a eles pertence —, projeta-se, por sua natureza mesma, no ambito do processo eleitoral, ndo
podendo ser invocado como fator de restri¢do a atividade normativa desenvolvida pelo Poder
Legislativo em campo que se insere na esfera de sua privativa competéncia institucional” . Afasto,
portanto, a alegacdo da Advocacia-Geral da Unido no sentido de que a tematica das coligagdes ndo se
confundiria com o processo eleitoral.

12. Também né&o procede a afirmacao de que este Supremo Tribunal teria considerado a aplicacdo da
norma previstano art. 16 da Constituicéo Federal restrita a atividade do legislador ordinario, por ter
entendido legitima a aplicacdo imediata da Lei Complementar 64/90 (Lei das Inelegibilidades), que veio
atender aimperativo presente no art. 14, § 9°, da Constitui¢cdo Federal. No julgamento do RE 129.392,
rel. Min. Sepulveda Pertence, DJ 16.04.93, entendeu a maioria dos membros do Plenario que o citado
art. 14, 8 9°, da Carta Magna exigia a elaboracdo de um diplomainovador que viesse complementar o
novo regime constitucional de inelegibilidades. Trata-se, portanto, de uma excec¢éo ou de uma
conformacéo de vontades do proprio constituinte originério, que ndo descaracteriza o principio da
anterioridade como uma garantia fundamental capaz de limitar o exercicio do poder de reviso. A
proposito, na ADI 939-MC ja analisada, nem mesmo as excecdes previstas na propria Constituicéo a
aplicacao do principio da anterioridade tributaria impediram que esta Corte reconhecesse o caréter de
garantiaindividual do contribuinte desse postulado. Conforme asseverou o eminente Ministro IImar
Galvao em seu voto, tal circunstancia*“ so reforca o principio-garantia, na medida em gque serve para
demonstrar que, para excepciona-lo, se faz mister a iniciativa do proprio constituinte originario” .

13. Cabe, por ultimo, advertir que a modificacdo no texto do art. 16 pela Emenda Constitucional 4/93 em
nada alterou seu contetdo principiol 6gico fundamental. Tratou-se de mero aperfeicoamento técnico, ja
que aredacdo original (“ Alel que alterar o processo eleitoral s entrara emvigor um ano apos sua
promulgacéo” ) provocava dificuldades naimplementacéo das mudancas pretendidas, pois, conforme
bem analisado por José Afonso da Silva, criava o dispositivo constitucional em debate verdadeira
vacatio legis, que evitava casuismo nas épocas eleitorais, “ mas se dificultava a regulamentacéo do
processo eleitoral” 9. No mesmo sentido, Celso Ribeiro Bastosl0.

14. Ante todo o0 exposto, reconhecendo violagéo ao art. 60, 8 4°, 1V, c/c art. 5°, caput, L1V e 8§ 2°, da
Constituicdo Federal, julgo procedente o pedido formulado na presente acdo direta para: a. declarar a
inconstitucionalidade da expressdo “ aplicandose as elei ¢bes que ocorrerdo no ano de 2002” , contida no
art. 2° da Emenda Constitucional 52, de 08.03.06; b. dar a parte remanescente do dispositivo
interpretacdo conforme a Constituicdo, no sentido de que a referida Emenda somente seja aplicada as
elei¢cBes que venham a ocorrer apds decorrido um ano da data de sua vigéncia

E como voto.

9 SILVA, Jose Afonso da. “ Comentério Contextual & Constituicéo” . Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 234.
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10 BASTOS, Celso Ribeiro. Comentarios a Constituicdo do Brasil. 32ed., 2° vol., Sdo Paulo: Saraiva,

2004, p.
671.
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