MEDIDA CAUTELAR EM MANDADO DE SEGURANCA 32.033 DISTRITO

FEDERAL

RELATOR : MIN. GILMAR MENDES

IMPTE.(S) :RODRIGO SOBRAL ROLLEMBERG
ADV.(A/S) :MARIA CLAUDIA BUCCHIANERI PINHEIRO
IMPDO.(A/S) :PRESIDENTE DA CAMARA DOS DEPUTADOS
ADV.(A/S) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO
IMPDO.(A/S) :PRESIDENTE DO SENADO FEDERAL
ADV.(A/S) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

DECISAO: Trata-se de mandado de seguranca preventivo, com
pedido de medida liminar, impetrado pelo Exmo. Sr. Senador Rodrigo
Sobral Rollemberg, em que se aduz a violacdo do devido processo
legislativo quanto a tramitacao do PL n® 4.470/2012, o qual estabeleceria
“que a migragdo partiddria que ocorrer durante a legislatura, ndo importard na
transferéncia dos recursos do fundo partiddrio e do hordrio de propaganda
eleitoral no radio e na televisdo”.

Aponta-se como autoridade coatora tanto (1) a Camara dos
Deputados — por ja ter procedido a votagao, a aprovagao e ao envio do
Projeto de Lei n® 4.470/2012, supostamente viciado, ao plendrio do Senado
Federal, para posterior deliberacao, como (2) o Exmo. Sr. Presidente do
Senado Federal, tendo em vista que podera vir a incluir, a qualquer
momento, o referido projeto de lei em pauta de votacao.

O impetrante alega que, logo apds o julgamento da ADI 4.430 (Rel.
Min. Dias Toffoli, Pleno, ata de julgamento publicada em 9.8.2012), que
dispds expressamente sobre o tema, houve a apresentacao do referido
projeto de lei (de autoria do Deputado Edinho Aratjo — PMDB/SP), com
disposi¢oes que colidiriam com os termos da mencionada decisao desta
Corte acerca da adequada interpretagao de dispositivos constitucionais e
legais.

Afirma, ainda, que, ap0s ficar sem tramitacao desde meados de 2012,
o projeto de lei em questao passou a tramitar no ano de 2013, com
aprovacao rapida de adocao de regime de urgéncia na Camara dos
Deputados, com o nitido objetivo de prejudicar a formagao de novas

agremiagOes partidarias de oposicao (em fase avancada de criacao, a
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saber: partido “Rede” e partido “Solidariedade”), bem como a fusao de
agremiacOes partidarias de oposicao (PPS e PMN): “fusdo ao final aprovada
pelas agremiagdes em congresso ocorrido no ultimo dia 17/04, quarta-feira”.

Assevera que se trata de uma manobra arbitrdria, casuistica e
inconstitucional da maioria parlamentar para obstaculizar a criacao de
novas agremiacoes partidarias antes das elei¢oes gerais de 2014, por meio
de utilizacao inadequada do processo legislativo como forma de
sufocamento da legitima mobilizagdo das minorias parlamentares que
intentariam formar novos partidos politicos (ja em estado avangado e com
notoriedade nacional).

Alega que, ao se permitir a migracao de parlamentares para novos
partidos criados, sem que com isso ocorra a transferéncia proporcional
dos recursos do fundo partidario e do horario de propaganda eleitoral no
radio e na televisdao, haveria, de fato, uma verdadeira barreira ou
desestimulo a criagio de novas agremiagOes politicas, em evidente
frustracdo da norma constitucional (art. 17, caput e §3°, CF/88).

Assevera, ainda, que a proposicao do referido projeto de lei é
diametralmente oposta as diretrizes definidas na decisao tomada por esta
Corte no recente julgamento da ADI 4.430, o que pode ser constatado por
simples cotejo analitico.

Em sintese, afirma que a plausibilidade do seu direito liquido e certo
consiste na demonstracdo do abuso de poder legislativo, o que se
verificaria a partir dos seguintes aspectos: (1) tramitacao de projeto de lei
casuisticamente forjado para prejudicar destinatdrios certos e definidos
na presente legislatura; (2) esvaziamento do direito fundamental a livre
criacdo de novos partidos e do pluralismo politico, nos termos em que
definido pelo STF na decisdao proferida na ADI 4430; (3) esmagamento e
sufocamento de novos movimentos politicos; (4) quebra do principio da
igualdade entre partidos, ainda que permitida certa gradacao de
tratamento diferenciado; (5) discriminagao indevida pela criagdao de
parlamentares de primeira e de segunda categorias; (6) excepcionalidade
do caso.

Dessa forma, o impetrante afirma ser essencial a impetracao do

Documento assinado digitalmente conforme MP n°® 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 3694991.



MS 32033 MC / DF

presente writ para defender seu direito liquido e certo de “ndo se submeter
a votagdo de proposta legislativa que, além de claramente ofensiva a Constituicio
da Republica, foi casuistica, abusiva e ilicitamente forjada com o espurio
proposito de atingir, especificamente, pela via da lei, determinados movimentos
politicos, que se pretende esvaziar.”

Ademais, o perigo da demora se evidenciaria pela iminente
possibilidade de o projeto de lei vir a ser apresentado para votagao no
Senado Federal, onde ja foi recebido e tramita como PLC 14/2013. Nesse
sentido, ainda destaca: “mais do que isso, por volta das 20h de hoje
[23.04.2013], foi lido pela Mesa e encaminhado a Comissdo de Constituigdo e
Justica, havendo fundado receio — considerado o ritmo de tramitagio, que é
préprio de maiorias opressoras — de que venha a ser votado amanha, 24/04,
quarta-feira”.

Requer o deferimento da medida liminar para “que seja sustada a
tramitacio do PL 4.470/2012, preservando-se o direito liquido e certo do
impetrante em ndo ter que aturar, como verdadeiro co-participe, na discussdo e
votagdo de proposigio evidentemente casuistica, abusiva, utilizada com o claro e
desvirtuado proposito de discriminar e perseguir grupos politicos minoritarios
perfeitamente individualizdveis, e plurimamente inconstitucional, consoante jd o
disse o Supremo Tribunal Federal, hd poucos meses atrds, nos autos da ADI
4.430”.

No mérito, pede a concessao, “em definitivo, da ordem mandamental,
confirmando-se a liminar anteriormente deferida, para que referido projeto de lei
seja definitivamente arquivado, considerando-se que sua mera tramitacdo,
casuistica e abusiva, além de se qualificar como causa de sensivel perturbacio
institucional, ofende de morte os postulados bdsicos, centrais e fundantes da
ordem constitucional, tais como o plurapartidarismo, a igualdade entre
agremiacgoes partiddrias, o direito a livre criacdo de partidos, elementos sem 0s
quais resta substancialmente comprometida a propria sobrevivéncia de 1nosso
sistema democrdtico.”

Decido.
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I - O CABIMENTO E OS LIMITES DO MANDADO DE
SEGURANCA PARA O CONTROLE DO DEVIDO PROCESSO
LEGISLATIVO

Preliminarmente, destaco que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal admite o controle de constitucionalidade prévio dos atos
legislativos, ndo obstante o seu carater politico, “sempre que os corpos
legislativos ultrapassem os limites delineados pela Constituicdo ou exercam as
suas atribuigdes institucionais com ofensa a direitos publicos subjetivos
impregnados de qualificagdo constitucional e titularizados, ou ndo, por membros
do Congresso Nacional” (MS 24.849, Pleno, Rel. Celso de Mello, D]
29.9.2006). O Tribunal reconhece, ainda, a legitimidade ativa dos
parlamentares para provocar esse controle por meio da impetragao do
mandado de seguranca (MS 24.356/DF, rel. Carlos Velloso, Pleno, D]
12.09.2003).

E também firme o posicionamento desta Corte no sentido do
cabimento de mandado de seguranca para “coibir atos praticados no
processo de aprovacio de leis e emendas constitucionais que ndo se
compatibilizam com o processo legislativo constitucional” (MS 24.642, Rel. Min.
Carlos Velloso, DJ de 18.6.2004; MS 20.452/DF, Rel. Min. Aldir Passarinho,
RT]J, 116 (1)/47; MS 21.642/DF, Rel. Min. Celso de Mello, RDA, 191/200;
MS 24.645/DF, Rel. Min. Celso de Mello, DJ de 15.9.2003; MS 24.593/DF,
Rel. Min. Mauricio Corréa, DJ de 8.8.2003; MS 24.576/DF, Rel. Min. Ellen
Gracie, DJ de 12.9.2003; MS 24.356/ DF, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ de
12.9.2003.).

Se é certo que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
reconhece a possibilidade de avangar na analise da constitucionalidade da
administracdo ou organizacgao interna das Casas Legislativas, também ¢é
verdade que isso somente tem sido admitido em situagbes excepcionais,
em que ha flagrante desrespeito ao devido processo legislativo ou aos
direitos e garantias fundamentais.

Com o reconhecimento do principio da supremacia da Constituigao
como coroldrio do Estado Constitucional e, consequentemente, com a
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ampliacdo do controle judicial de constitucionalidade, consagrou-se a
ideia de que nenhum assunto, quando suscitado a luz da Constituigao,
podera estar previamente excluido da apreciagao judicial.

Nesse sentido, afirma José Elaeres Teixeira, em estudo especifico
sobre o tema:

“Assim, ainda que uma questao tenha contetdo politico,
desde que apresentada ao Judicidrio na forma de um que deva
ser decidido em contraste com o texto constitucional, torna-se
uma questao juridica. Como juiz das suas atribui¢des e das
atribuicdes dos demais Poderes, o Supremo Tribunal Federal
estd habilitado a se pronunciar sobre todo ato, ainda que
politico, praticado no exercicio de uma competéncia
constitucional”. (Teixeira, José Elaeres Marques. A doutrina das

questoes politicas no Supremo Tribunal Federal. Porto Alegre: Fabris
Editor, 2005, p. 229).

De toda forma, ndo é o caso de se perquirir a fundo, a0 menos
neste juizo prévio, sobre a amplitude e a complexidade relacionadas ao
debate acerca da doutrina das questdes politicas, que parece remontar,
nesta Corte, ao famoso e polémico julgamento do HC n® 300, impetrado
por Rui Barbosa em 18 de abril de 1891.

Por ora, o necessario a consignar € que, mesmo alternando
momentos de maior e menor ativismo judicial, o Supremo Tribunal
Federal, ao longo de sua histdria, tem entendido que a discricionariedade
das medidas politicas ndo impede o seu controle judicial, desde que haja
violacao a direitos assegurados pela Constitui¢ao. De todo modo, devem-
se verificar, caso a caso, os aspectos faticos e juridicos de cada demanda.

Mantendo essa postura, o Supremo Tribunal Federal, nos ultimos
tempos, tem atuado ativamente no tocante ao controle judicial de
questdes politicas quando ha violagao a Constituigao Federal. Os diversos
casos trazidos recentemente ao Tribunal acerca de atos das Comissoes
Parlamentares de Inquérito corroboram essa afirmacao.

No julgamento do MS n® 23.452/R], Rel. Min. Celso de Mello, por

exemplo, deixou o Tribunal assentado o seguinte entendimento:
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“Os atos das Comissoes Parlamentares de Inquérito sao
passiveis de controle jurisdicional, sempre que, de seu eventual
exercicio abusivo, derivarem injustas lesdes ao regime das
liberdades publicas e a integridade dos direitos e garantias
individuais”(MS 23.452/R], Relator Celso de Mello, D]
12.5.2000).

Tal juizo, entretanto, ndo pode vir desacompanhado de reflexao
critica acurada. A doutrina tradicional da insindicabilidade das questdes
interna corporis sempre esteve firmada na ideia de que as Casas
Legislativas, ao aprovarem os seus regimentos, estariam a disciplinar tao
somente questOes internas. Por isso, a violagdo as normas regimentais
deveria como tal ser considerada. (Zagrebelsky, Gustavo. La giustizia
costituzionale. Bologna, Mulino, 1979, p. 36)

Muito embora minoritaria hoje, ndo se pode negar que essa
postura contempla uma preocupacao de ordem substancial: evitar que a
declaracdo de invalidade de ato legislativo marcado por vicios menos
graves, ou adotado em procedimento meramente irregular, mas que
tenha adesao de ampla maioria parlamentar, seja levada a efeito de
forma corriqueira e, por vezes, traduza interferéncia indevida de uma
funcdao de poder sobre outra. (Zagrebelsky, Gustavo. La giustizia
costituzionale. Bologna, Mulino, 1979, p. 37.)

Zagrebelsky afirma, por outro lado, que, se as normas
constitucionais fizerem referéncia expressa a outras disposi¢oes
normativas, a violacao constitucional pode advir da afronta a essas outras
normas, as quais, muito embora nao sejam formalmente constitucionais,
vinculam os atos e procedimentos legislativos, constituindo-se normas
constitucionais interpostas. (Zagrebelsky, Gustavo. La giustizia
costituzionale. Bologna, Mulino, 1979, p.40-41)

Na verdade, o orgado jurisdicional competente deve examinar a
regularidade do processo legislativo, sempre tendo em vista a constatacao
de eventual afronta a Constitui¢ao (Canotilho, ].J. Gomes. Direito
Constitucional, apud Mendes, Gilmar. Controle de Constitucionalidade:
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aspectos juridicos e politicos. Saraiva, 1990, p. 35-36), mormente, aos
direitos fundamentais.

O caso dos autos remete a uma questio que envolve tanto a
interpretacao de dispositivos constitucionais, quanto de dispositivos
legais e regimentais do Congresso Nacional.

Em casos como este, por vezes se cuida de uma utilizacao especial
do mandado de seguranga, nao exatamente para assegurar direito liquido
e certo de parlamentar, mas para resolver peculiar conflito de atribuigoes
ou “conflito entre 6rgaos”.

Assim, costuma-se afirmar que, nas situagoes de alegada violacao a
premissas de validade do processo legislativo, mostra-se cabivel o
mandado de segurangca para resguardar a regularidade juridico-
constitucional do processo politico de deliberagao e aprovagao de leis.

De toda sorte, o fato é que, na maioria dos casos, o mandado de
seguranga sera utilizado nao como simples mecanismo de protecao de
direitos fundamentais, mas de prerrogativas e atribuicoes institucionais
e funcionais da pessoa juridica de direito publico, assumindo fei¢ao de
instrumento processual apto a solucionar conflitos entre Orgaos
publicos, Poderes ou entre entes federativos diversos.

Ao mesmo tempo, em razao de nao ter o mandado de seguranca um
espectro de apreciagao e de eficicia decisoria tdo abrangente, quando
comparado ao que comumente a jurisdigao constitucional faz uso por
meio do controle concentrado de constitucionalidade, é necessario um
maior rigor de apreciacao e um cuidado redobrado para o seu cabimento
e, inclusive, para o deferimento de medidas liminares em casos como o
presente, em que se vislumbra um elevado potencial de tensao para a
harmonia e independéncia dos Poderes. A feicao do presente caso,
inclusive, parece exigir maior reflexdao acerca dos limites do uso do
mandado de seguranca pelo parlamentar, para evitar o uso abusivo que
pode ser exercido por outras vias processuais.

E que, tradicionalmente, o mandado de seguranga, deve se limitar a
resguardar direito especifico, liquido e certo, que nao implique extrapolar
os efeitos proprios de um writ — a exemplo da vedagdo de se utiliza-lo
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para impugnar lei ou ato normativo em tese (Simula 266 do STF).

Nesse sentido, desde que presentes os requisitos legais, a concessao
de liminar deve ater-se ao necessdrio e suficiente para resguardar o
direito vindicado, no sentido de preserva-lo até a resolucao de mérito da
demanda, evitando determinacdes que extrapolem o pedido ou seus
contornos.

O exercicio de autocontengao, enquanto prerrogativa basica do
Estado Constitucional, por se configurar em dimensao do Principio
Republicano, comunica-se com o Intérprete da Constituicao. E, como
ensina Peter Haberle, este intérprete ha de verificar o resultado de sua
interpretagdo conforme a reserva da consisténcia (Vorbehalt der
Bewdhrung), levando em conta os fundamentos presentes e assumindo a
possibilidade de mudangas:

“Colocado no tempo, o processo de interpretacao
constitucional € infinito, o constitucionalista ¢ apenas um
mediador (Zwischentrager). O resultado de sua interpretagao
esta submetido a reserva da consisténcia (Vorbehalt der
Bewdhrung), devendo ela, no caso singular, mostrar-se
adequada e apta a fornecer justificativas diversas e variadas, ou,
ainda, submeter-se a mudancas mediante alternativas
racionais” (HABERLE, Peter. Hermenéutica Constitucional - A
Sociedade Aberta dos Intérpretes da Constitui¢ao: Contribuicao
para a Interpretacdo Pluralista e ‘Procedimental’ da
Constituicao”. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1997.
P. 42)).

Esse modo de operar busca evitar que os integrantes do Poder
Judiciario venham a definir explicitamente as pautas do Poder
Legislativo, o que acabaria por obstar o exercicio da fungao tipica deste.
Ao se extrapolarem os limites da autocontencdo, necessarios ao sistema
de checks and balances, vé-se impedida a devida realizagao do projeto
constitucional.

Alids, como ja tive a oportunidade de ressaltar em outra
oportunidade (MS 24.138, de minha relatoria, Pleno, DJ 14.03.2003), trata-

8
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se de aplicagdo que poderia ser considerada como uma variante da
“doutrina brasileira do mandado de seguranca”. Essa doutrina permite a
utilizagao desse peculiar instrumento de defesa de direitos subjetivos
publicos na solucdo de eventual conflito de atribui¢des ou de conflito
entre orgaos, a Organstreitgkeit do direito constitucional alemao (Lei
Fundamental, art. 93, I, n® 1). Na expressao de Klaus Schlaich, trata-se de
um processo destinado a dirimir controvérsias entre Orgaos
constitucionais a proposito de suas competéncias (cf., a proposito, Gilmar
Ferreira Mendes, Controle de Constitucionalidade: aspectos juridicos e
politicos, Sao Paulo, Saraiva, 1990, p. 149).

No que diz respeito a admissibilidade do controle preventivo de atos
normativos, 0 mandado de seguranca opera como auténtico processo de
solucao de conflitos entre orgaos de perfil constitucional.

A orientagao aqui perfilhada (quanto ao cabimento do presente writ)
estd em consonancia com o entendimento desta Corte, que, desde o
julgamento do MS 20.257-DF (Rel. p/o acérdao o Ministro Moreira Alves,
Pleno, DJ 27.02.1981), ja acolhia a tese do cabimento do mandado de
seguranca preventivo nas hipoteses em que a vedagao constitucional se
dirige ao proprio processamento da lei ou da emenda. Nesse caso, a
inconstitucionalidade ja existiria antes mesmo de o projeto ou de a
proposta se transformar ou em lei ou em emenda constitucional, porque o
processamento, por si sO, ja desrespeitaria, frontalmente, a propria
Constituigao.

No presente caso, tendo em vista a peculiaridade de a tramitacao
aparentemente ocorrer em sentido diametralmente oposto a diretriz
tracada recentemente pelo Supremo Tribunal Federal, no julgamento da
ADI 4430, entendo que o presente mandado de seguranca deve ser
conhecido, conforme orientacdo ja assentada por esta Corte em casos

semelhantes.
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II - ANALISE DOS REQUISITOS DE CONCESSAO DO PEDIDO
LIMINAR

Estao presentes os pressupostos para a concessao da medida liminar.

A fumaca do bom direito surge ao se apreciar a jurisprudéncia
constitucional desta Corte. O mandado de seguranga em exame pretende
obstar a tramitagao do Projeto de Lei 4.470/2012, que ja foi aprovado pela
Camara dos Deputados e, atualmente, encontra-se no Senado Federal, em
fase de iminente votacao. Alega o impetrante que o referido projeto de lei
tem por objetivo, nos termos de sua propria ementa, determinar que “a
migragdo partiddria que ocorrer durante a legislatura ndo importard na
transferéncia dos recursos do fundo partiddrio e do hordrio de propaganda
eleitoral no radio e na televisdo”.

A intengdo do projeto é impedir que os parlamentares, ao criarem
novas legendas, levem consigo as suas respectivas “cotas de
representatividade”, ou seja, carreguem para o novo partido o que
equivaleria as suas participacoes em termos de valores do fundo
partidario e de tempo de propaganda eleitoral no horario gratuito de
radio e de televisao distribuido aos partidos.

Importante notar que nao € a primeira vez que o tema € colocado
perante esta Corte. No julgamento das ADIs 1351 e 1354, Rel. Min. Marco
Aurélio, Plenario, DJ 30.3.2007, o Supremo Tribunal Federal, por
unanimidade, declarou a inconstitucionalidade de lei que visava a
restringir o funcionamento parlamentar, por meio da adogao de uma
clausula de desempenho, bem como da reducdo do tempo de
propaganda partidaria gratuita e da participacao no rateio do Fundo
Partidario. O  acérdao das referidas acOes  diretas de

inconstitucionalidade, julgadas em conjunto, restou assim ementado:

“PARTIDO POLITICO - FUNCIONAMENTO
PARLAMENTAR - PROPAGANDA PARTIDARIA GRATUITA
— FUNDO PARTIDARIO. Surge conflitante com a Constituigio
Federal lei que, em face da gradacdao de votos obtidos por

partido politico, afasta o funcionamento parlamentar e reduz,
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substancialmente, o tempo de propaganda partiddria gratuita e

a participagao no rateio do Fundo Partidario.

NORMATIZACAO - INCONSTITUCIONALIDADE -
VACUO. Ante a declaracio de inconstitucionalidade de leis,
incumbe atentar para a inconveniéncia do vacuo normativo,
projetando-se, no tempo, a vigéncia de preceito transitdrio, isso
visando a aguardar nova atuacdo das Casas do Congresso

Nacional”.

Nesse julgamento, mencionei, em obiter dictum, que o sistema
politico brasileiro passava por uma crise e que a intensa migracao de
parlamentares de uma legenda para outra estava a merecer maior
atenc¢ao, uma vez que poderia significar afronta a vontade do eleitor. Na

oportunidade, durante os debates, afirmei:

“E acredito que nos aqui estamos inclusive desafiados a
repensar esse modelo a partir da propria jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal — e vou um pouco além da questao
posta neste voto, neste caso: talvez estejamos desafiados a
pensar inclusive sobre a conseqiiéncia da mudanca de legenda
por aqueles que obtiveram o mandato no sistema proporcional.
E um segredo de carochinha que todos dependem da legenda
para obter o mandato. E depois comega esse festival de trocas ja

anunciadas. Uma clara violacao a vontade do eleitor”.

Em momento posterior, o Supremo Tribunal afirmou que a
fidelidade partidéria decorria do sistema eleitoral adotado, bem como de
outras regras e principios constitucionais (confiram-se os Mandados de
Seguranca 26.602, 26.603 e 26.604, de relatoria dos ministros Eros Grau,
Celso de Mello e Carmen Lucia, respectivamente).

No julgamento dos referidos mandados de seguranca, salientei que a
fidelidade partiddria condicionava o processo democratico, ao impor
normas de preservagao dos vinculos politicos e ideoldgicos entre
eleitores, eleitos e partidos. Nesse sentido, o “transfuguismo” partidario
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excessivo que se estava a vivenciar contaminava todo o processo
democratico, gerando repercussdes negativas sobre o funcionamento
parlamentar dos partidos.

Ao assentar a imperiosidade da fidelidade partiddria, a Corte
delegou ao Tribunal Superior FEleitoral a edicao de Resolucao que
regulamentasse todos os aspectos decorrentes de sua decisao. Verifique-
se trecho da ementa do julgado do MS 26.602, Rel. Min. Eros Grau:

“(...) O abandono de legenda enseja a extingao do mandato
do parlamentar, ressalvadas situa¢Oes especificas, tais como
mudancas na ideologia do partido ou perseguicdes politicas, a
serem definidas e apreciadas caso a caso pelo Tribunal Superior
Eleitoral”.

A proibigao do “troca-troca” partidario nao representou, por obvio, a
asfixia da liberdade de criagdo de partidos politicos, garantida pelo art. 17
da Constitui¢do Federal, tampouco a vedacao do acesso de novos
partidos aos recursos do fundo partidario e ao tempo de propaganda

eleitoral no radio e na televisao, in verbis:

“Art. 17. E livre a criagdo, fusao, incorporagao e extingao
de partidos politicos, resguardados a soberania nacional, o
regime democratico, o pluripartidarismo, os direitos
fundamentais da pessoa humanas e observados os seguintes
preceitos:

(-)

§ 32 Os partidos politicos tém direito a recursos do fundo
partidario e acesso gratuito ao radio e a televisao, na forma da

M4

lei”.

Justamente nesse contexto, o STF, ao interpretar os dispositivos
transcritos, em Sessao Plenaria realizada em 29.6.2012, julgou a ADI 4.430,
de relatoria do Ministro Dias Toffoli, e concedeu interpretacao conforme a
Constituigao ao inciso II do § 2° do art. 47 da Lei 9.504/97, para assegurar
aos partidos novos, criados apds a realizagao das ultimas elei¢des gerais
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para a Camara dos Deputados, o direito de acesso proporcional aos dois
tercos do tempo destinado a propaganda eleitoral gratuita no radio e na
televisao, considerada a representacao dos deputados federais que
migrarem diretamente dos partidos pelos quais foram eleitos para a nova
legenda no momento de sua criagao.

Essa interpretacao foi observada pelo sistema politico nas ultimas
eleicdes municipais e, portanto, abarcou os atores politicos aos quais foi
aplicada até o momento. O PLC 14/2013 perece afrontar diretamente a
interpretagao constitucional veiculada pelo Supremo Tribunal Federal no
julgamento da ADI 4.430, Rel. Min. Dias Toffoli, a qual resultou de
gradual evolugao da jurisprudéncia da Corte, conforme demonstrado.

A aprovagao do projeto de lei em exame significard, assim, o
tratamento desigual de parlamentares e partidos politicos em uma
mesma legislatura. Essa interferéncia seria ofensiva a lealdade da
concorréncia democratica, afigurando-se casuistica e direcionada a atores
politicos especificos.

O perigo na demora revela-se na singular celeridade da tramitagao
do PL em questao, principalmente considerando o impacto da proposicao
legislativa nas mobiliza¢des politicas voltadas a criacao e fusao de novos
partidos. E necessario que as regras de regéncia do préximo pleito sejam
claras e aplicadas de modo isondmico e uniforme a todos os envolvidos.

Por essa razao, leis casuisticas sao altamente questiondveis. Em

outras oportunidades manifestei-me sobre o tema:

“Outra limitagao implicita que ha de ser observada diz
respeito a proibigao de leis restritivas, de contetido casuistico ou
discriminatério. Em outros termos, as restricdes aos direitos
individuais devem ser estabelecidas por leis que atendam aos
requisitos da generalidade e da abstragao, evitando, assim,
tanto a violagao do principio da igualdade material quanto a
possibilidade de que, por meio de leis individuais e concretas, o
legislador acabe por editar auténticos atos administrativos
(Bodo Pieroth e Bernhard Schlink, Grundrechte — Staatsrecht I,
cit., p. 70.)
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Sobre o significado de principio, vale registrar o
magistério de Canotilho:

‘As razOes materiais desta proibicao sintetizam-se da

seguinte forma: (a) as leis particulares (individuais e

concretas), de natureza restritiva, violam o principio

material da igualdade, discriminando, de forma arbitraria,
quanto a imposigao de encargos para uns cidaddos em
relacdao aos outros; (b) as leis individuais e concretas
restritivas de direitos, liberdades e garantias representam

a manipulac¢ao da forma da lei pelos 6rgdos legislativos ao

praticarem um ato administrativo individual e concreto

sob as vestes legais (os autores discutem a existéncia, neste
caso, de abuso de poder legislativo e violagao do principio

da separacao dos poderes; (c) as leis individuais e

concretas nao contém uma normatizagao dos pressupostos

da limitacao, expressa de forma previsivel e calculdvel e,

por isso, ndo garantem aos cidadaos nem a protegao da

confianca nem alternativas de acao e racionalidade de

atuacao’. (Canotilho, Direito constitucional, cit., p. 614.)

Diferentemente das ordens constitucionais alema e
portuguesa, a Constituicdo brasileira ndo contempla
expressamente a proibi¢ao de lei casuistica no seu texto.

Isso nao significa, todavia, que o principio da proibigao da
lei restritiva de carater casuistico nao tenha aplicacdo entre nos.
Como amplamente admitido na doutrina, tal principio deriva
do postulado material da igualdade, que veda o tratamento
discriminatorio ou arbitrdrio, seja para prejudicar, seja para
favorecer. (Cf., sobre o assunto, Canotilho, Direito constitucional,
cit, p. 614-615; Herzog, in Maunz-Diirig, dentre outros,
Grundgestz, cit., Kommentar zu art. 19, I, n. 9).

Resta evidente, assim, que a elaboracdo de normas de
carater casuistico afronta, de plano, o principio da isonomia.

E de observar, outrossim, que tal proibicio traduz uma
exigéncia do Estado de Direito democratico, que se nao
compatibiliza com a pratica de atos discriminatérios ou
arbitrarios. Nesse sentido, é preciso o magistério de Pontes de
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Miranda nos seus comentarios ao art. 153, § 22, da Constituicao
de 1967/69:

‘Nos Estados contemporaneos nao democratizados, a
seguranca de que as regras juridicas emanam de certa
fonte, com a observancia de pressupostos formais, muito
serve a liberdade, sem, contudo, bastar-lhe. Nao é aqui o
lugar para mostrarmos como se obtém tal asseguracao
completa da liberdade, pela convergéncia de trés
caminhos humanos (democracia, liberdade, igualdade).
(...) O art. 153, § 2° contém em si um dos exemplos: se o
Estado ¢ democratico, a proposi¢ao, que se acha no art.
153, § 2°, é como se dissera ‘Ninguém pode ser obrigado a
fazer ou deixar de fazer alguma coisa, senao em virtude
de regra juridica emanada dos representantes do povo
(democracia, arts. 27-59), formalmente igual para todos
(igualdade, art. 153, § 1°)". Pontes de Miranda, Comentdrios
a Constituicdo de 1967/69, cit., t. 5, p. 2-3).

Se nao ha duvida de que, também entre nos, revela-se
inadmissivel a adogao de leis singulares, individuais ou
pessoais com objetivo de restringir direitos, cumpre explicitar
as caracteristicas dessas leis. Segundo Canotilho (Canotilho,
Direito constitucional, cit., p. 614). , lei individual restritiva
inconstitucional é toda lei que:

— imponha restrigdes aos direitos, liberdades e garantias
de uma pessoa ou de varias pessoas determinadas;

— imponha restrigdes a uma pessoa ou a um circulo de
pessoas que, embora ndo determinadas, podem ser
determindveis por intermédio da conformacao intrinseca da lei
e tendo em conta 0 momento de sua entrada em vigor.

O notavel publicista portugués acentua que o critério
fundamental para a identificagio de uma lei individual
restritiva nao é a sua formulacado ou o seu enunciado
linguistico, mas o seu conteudo e respectivos efeitos. Dai
reconhecer a possibilidade de leis individuais camufladas, isto
¢, leis que, formalmente, contém uma normagao geral e
abstrata, mas que, materialmente, segundo o contetido e efeitos,
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dirigem-se a um circulo determinado ou determindvel de
pessoas. (Canotilho, Direito constitucional, cit., p. 614.)

Nao parece ser outra a orientagdo da doutrina tedesca. A
técnica de formulacao da lei ndao é decisiva para a identificacao
da lei restritiva individual ou casuistica. Decisiva é a
consequéncia fatica (tatsichliche Wirkung) da lei no momento de
sua entrada em vigor. (Herzog, in Maunz-Diirig, dentre outros,
Grundgesetz, cit., Kommentar zu art. 19, I, n. 36)

A decisao do Supremo Tribunal Federal sobre a
inconstitucionalidade da Lei dos Partidos Politicos parece
compreender-se também no contexto dessa proibi¢dao, na
medida em que se afirma ali que se cuida, propriamente, de
repudiar uma decisao que limita a participacao dos partidos no
pleito eleitoral, mas de se ter como inaceitavel a adogao de
critérios assentados no passado — em fatos ja verificados e
consumados — para definir essa participacao futura”. (ADI 958,
Rel. Min. Marco Aurélio, DJ de 25-8-1995, p. 26021.)

Observo que nao se estd a impedir a livre conformacao legislativa. O
que se pretende resguardar € a manifestacao do Pleno do Tribunal acerca
de sua fiel interpretacao da Constituicdo e o tratamento isondmico, em
uma mesma legislatura, de todos os atores e partidos politicos
interessados, sob pena de violacdo aos principios democratico, do
pluripartidarismo e da liberdade de criacao de legendas.

E importante ressaltar, a despeito de eu ter ficado vencido na
hipotese, que o Supremo ja considerou inconstitucional a tentativa de o
legislador, por lei ordindria, superar interpretacao constitucional fixada
previamente pela Corte, como ocorrido na ADI 2.797, Rel. Min. Sepulveda
Pertence, DJ 19.12.2006.

Desse modo, afigura-se prudente suspender a tramitacao do PLC
14/2013, até a deliberagao final do Plenario da Corte sobre o mérito da

presente acao mandamental.

16

Documento assinado digitalmente conforme MP n°® 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 3694991.



MS 32033 MC / DF

Ante o exposto, considerando (i) a excepcionalidade do presente
caso, confirmada pela extrema velocidade de tramitagao do mencionado
projeto de lei — em detrimento da adequada reflexao e ponderacao que
devem nortear tamanha modificagao na organizagao politica nacional; (ii)
a aparente tentativa casuistica de alterar as regras para criacao de
partidos na corrente legislatura, em prejuizo de minorias politicas e, por
conseguinte, da propria democracia; e (iii) a contradicdo entre a
proposicao em questao e o teor da Constituicao Federal de 1988 e da
decisdao proferida pelo Supremo Tribunal Federal na ADI 4430; vislumbro
possivel violacdo do direito publico subjetivo do parlamentar de nao se
submeter a processo legislativo inconstitucional e defiro o pedido de
liminar para suspender a tramitacao do PLC 14/2013, até o julgamento
de mérito do presente mandado de seguranga.

Comunique-se com urgéncia ao Presidente do Senado Federal.

Solicitem-se informacoes.

Publique-se. Int..
Brasilia, 24 de abril de 2013.

Ministro GILMAR MENDES
Relator

Documento assinado digitalmente
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