MANDADO DE SEGURANCA 32.033 DISTRITO FEDERAL

VOTO

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Ante a importancia
institucional, ante a importancia da matéria para a higidez do Estado de
Direito, devo estender-me no voto a ser proferido, fugindo a regra que
sempre adoto na conciliagao do bindmio celeridade e contetido.

Eis o quadro com o qual o Plendrio se defronta:
Objeto e pedido da impetracao

O mandado de seguranga foi impetrado por Rodrigo Sobral
Rollemberg ante a tramitagao e a deliberacao relativa ao Projeto de Lei
Ordindria — na Camara, n° 4.470, de 2012, no Senado, n® 14, de 2013 — que
visa alterar as Leis n® 9.096, de 1995, e 9.504, de 1997, para prever que “a
migragao partidaria que ocorrer durante a legislatura, nao importara a
transferéncia de recursos do fundo partidario e do horério de propaganda
eleitoral no rddio e na televisdao.” As restricoes quanto a migracao
alcangam a criacdo de novos partidos. Liminarmente, pediu-se para
sustar o processamento do aludido projeto. No mérito, busca-se vé-lo
arquivado.

O projeto de lei questionado segue abaixo transcrito:

Art. 1° Os seguintes dispositivos da Lei n® 9.096, de 19 de
setembro de 1995, passam a vigorar com a seguinte redacao:
“Art. 29. (...) !
§ 6° Havendo fusao ou incorporagao, devem ser
somados exclusivamente os votos dos partidos fundidos

1 Redacao anterior:

Art. 29. Por decisao de seus 6rgaos nacionais de deliberacdo, dois ou mais partidos poderao

fundir-se num s6 ou incorporar-se um ao outro. (...)

§ 6° Havendo fusdo ou incorporacao de partidos, os votos obtidos por eles, na tltima eleigao geral
para a Camara dos Deputados, devem ser somados para efeito do funcionamento parlamentar, nos termos

do art. 13, da distribuicdo dos recursos do Fundo Partidario e do acesso gratuito ao radio e a televisao.
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ou incorporados, obtidos na tultima elei¢ao geral para a
Camara dos Deputados, para efeito da distribuicao dos
recursos do Fundo Partidério e do acesso gratuito ao radio
e a televisao.”

“Art. 41-A. Do total do Fundo Partidario:

I — 5% (cinco por cento) serdao destacados para
entrega, em partes iguais, a todos os partidos que tenham
seus estatutos registrados no Tribunal Superior Eleitoral; e

II - 95% (noventa e cinco por cento) serao
distribuidos aos partidos na proporc¢ao dos votos obtidos
na ultima eleigao geral para a Camara dos Deputados.

Paragrafo tnico. Para efeito do disposto no inciso II,
serao desconsideradas as mudangas de filiagao partidaria,
em quaisquer hipoteses, ressalvado o disposto no § 6° do
art. 29.”

Art. 2° Acrescente-se 0 § 72 ao art. 47 da Lei n® 9.504, de 30
de setembro de 1997, com a seguinte redagao:

“Art. 47. (...)

§7° Para efeito do disposto no inciso II do § 29, serao
desconsideradas as mudancas de filiacao partidaria, em
quaisquer hipdteses, ressalvado o disposto no § 6° do art.
29 da Lei n® 9.096, de 19 de setembro de 1995.” *

2 Redagéao anterior:
Art. 41-A. 5% (cinco por cento) do total do Fundo Partidario serao destacados para entrega,
em partes iguais, a todos os partidos que tenham seus estatutos registrados no Tribunal Superior Eleitoral

e 95% (noventa e cinco por cento) do total do Fundo Partidario serdo distribuidos a eles na propor¢ao dos

votos obtidos na ultima elei¢ao geral para a Camara dos Deputados. (Incluido pela Lei n® 11.459, de
2007)
3 Redagao do aludido art. 47, §2°, inciso II:

Art. 47. As emissoras de radio e de televisao e os canais de televisao por assinatura mencionados
no art. 57 reservardo, nos quarenta e cinco dias anteriores a antevéspera das elei¢des, horario destinado a

divulgacdo, em rede, da propaganda eleitoral gratuita, na forma estabelecida neste artigo. (...)

§ 2° Os horarios reservados a propaganda de cada eleigao, nos termos do paragrafo anterior, serao
distribuidos entre todos os partidos e coliga¢des que tenham candidato e representacdo na Camara dos

Deputados, observados os seguintes critérios : (...)

IT - dois tergos, proporcionalmente ao nimero de representantes na Camara dos Deputados,

considerado, no caso de coligacao, o resultado da soma do ntimero de representantes de todos os partidos

2
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Art. 3° Esta lei entra em vigor na data da sua publicacao.

Premissas e fundamentos tedricos da impetracao (sintese da
peticao inicial)

O impetrante aponta violagdo ao devido processo legislativo e
“abuso de poder legislativo” ante as restricoes que se pretende criar em
relacio a propaganda eleitoral e ao financiamento partidario
consideradas as novas agremiacOes a serem criadas a partir da
promulgacao da lei, o que o legitimaria a fazer uso do mandado de
seguranga preventivo com a finalidade de coibir atos praticados no
processo de aprovagao de leis incompativeis com dispositivos
constitucionais.

Afirma a existéncia de direito liquido e certo, porque integrante do
Congresso Nacional, de “ndo participar da producao de atos
casuisticamente concebidos para aniquilar direitos fundamentais de
grupos politicos minoritarios e que visivelmente conspurcam, desde sua
tramitagao, os mandamentos centrais derivados do texto da Carta
Politica”.

Conforme diz, o projeto de lei, que tramitou em regime de urgéncia
na Camara, foi forjado pela maioria para restringir direitos fundamentais
de grupos politicos minoritarios determinados e perfeitamente
individualizaveis, caracterizando “abuso do poder legislativo”. Identifica
como alvos especificos a criagdo, em andamento, dos futuros partidos
“Rede” e Solidariedade”, ambos de oposi¢ao, bem como a articulagao de
fusao de alguns partidos também de oposigao a coalizdo governante.

Afirma a pretensao de esvaziamento, de modo arbitrario,
inconstitucional e casuistico, de iniciativas de instituicao de novos
partidos, sufocando-se movimentos politicos e a articulagdo e atragao de
pessoas e ideias.

Assinala o estabelecimento de diferencas materiais entre
parlamentares eleitos para uma mesma legislatura, permitindo que

alguns, ditos de primeira classe, possam se transferir a um novo partido

que a integram.
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politico, recém-fundado, sem a perda dos direitos derivados da
representatividade adquirida nas urnas, enquanto outros, os de segunda
classe, nao poderao migrar para um partido recém-fundado sem sofrer as
restricoes que se busca impor.

Como corolario da objecao acima, destaca que haveria quebra do
principio da igualdade entre partidos dentro da mesma legislatura, sendo
criados, como resultado da lei pretendida, agremiagdes recém-fundadas
de primeira classe, como o Partido Social Democratico, e outras de
segunda classe, a surgirem depois de promulgada a lei.

Argui ofensa aos direitos fundamentais de liberdade de criagao
partidaria e ao principio fundamental do pluralismo politico (artigos 12,
inciso V, 17, cabeca e § 3°, da Carta da Republica), tal como definidos na
Acao Direta de Inconstitucionalidade n°® 4.430, relator ministro Dias
Toffoli, julgada em 29 de junho de 2012 (acérdao pendente de
publicacao). Cita o precedente como principal ponto de apoio e aponta a
apresentagao do projeto legislativo como uma reagdo ao que fora

decidido pelo Supremo.
Fundamentos da liminar deferida

Em 24 de abril de 2013, o ministro Gilmar Mendes deferiu a liminar,
determinando a suspensdao da tramitacdo do projeto de lei até o
julgamento de mérito do mandado de seguranca.

Sua Exceléncia mencionou precedentes do Supremo em que
reconhecida a possibilidade de controle de constitucionalidade prévio dos
atos legislativos e a legitimidade ativa dos parlamentares para provocar
esse controle por meio da impetracao de mandado de seguranca.

Destacou que esse controle tem sido admitido em situagOes
excepcionais, quando “ha flagrante desrespeito ao devido processo
legislativo e aos direitos fundamentais”. Nesses casos, consoante Sua
Exceléncia, a discricionariedade das medidas politicas nao pode impedir
o controle judicial.

Assentou que o Supremo deve examinar a regularidade do processo
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legislativo, sempre tendo em vista eventual afronta a Constituigao,
sobretudo aos direitos fundamentais. Advertiu que a feicao deste caso
requer maior rigor na apreciacdo do cabimento da agdo e cuidado
redobrado para deferimento de medida liminar, haja vista o elevado
potencial de tensdao para a harmonia e independéncia dos Poderes.
Nesse sentido, destacou a conveniéncia da autocontencdo judicial,
evitando que o Judicidrio venha a definir as “pautas do Legislativo”, sob
pena de obstaculizar a devida realizacao do préprio projeto
constitucional.

Nao obstante essas premissas tedricas de cautela institucional,
concluiu pela pertinéncia da impetragao, citando o Mandado de
Seguranca n® 20.257/DF, Pleno, redator do acérdao ministro Moreira
Alves, julgado em 8 de outubro de 1980. Consignou “a peculiaridade de a
tramitacdo aparentemente ocorrer em sentido diametralmente oposto a
diretriz tracada recentemente pelo Supremo Tribunal Federal, no
julgamento da ADI 4430”.

Fez ver que a “intengao 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 participagdoes em termos de valores do fundo
partidario e de tempo de propaganda eleitoral no horario gratuito de
radio e de televisao distribuido aos partidos”. Evocou as decisoes
concernentes as Acoes Diretas de Inconstitucionalidade n® 1.351 e 1.354,
de minha relatoria, nas quais assentada a inconstitucionalidade desse
proposito legislativo.

Disse do tratamento desigual de parlamentares e partidos politicos,
em uma mesma legislatura, promovido pela pretensa lei, de maneira a
acarretar interferéncia “ofensiva a lealdade da concorréncia democratica,
afigurando-se casuistica e direcionada a atores politicos especificos”.

Reiterou que o projeto de lei atacado afronta “diretamente a
interpretacao 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”. Fundamentando a
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conclusdo, citou o pronunciamento atinente a Acao Direta de
Inconstitucionalidade n® 2.797 — relator ministro Sepulveda Pertence,
acordao publicado no Didrio da Justica de 19 de dezembro de 2006 — em
que declarada a inconstitucionalidade da tentativa de o legislador superar
interpretacao constitucional fixada previamente pelo Tribunal. Ressalvou
ter ficado vencido na ocasiao.

No ambito do risco, apontou a “singular celeridade da tramitacao”
do projeto, considerando ainda o impacto da proposicao legislativa sobre
as mobiliza¢des politicas voltadas a criacao e fusdao de novos partidos.
Relembrou a importancia de as regras eleitorais serem claras e aplicadas
de modo isondmico e uniforme em relagao ao proximo pleito.

Ressaltando a excepcionalidade do caso, a extrema velocidade de
tramitacao do projeto em detrimento da adequada reflexao e ponderacao
que devem nortear a deliberacdo de projetos da espécie, o carater
casuistico da proposta em prejuizo das minorias politicas e da prdpria
democracia e o descompasso entre a proposicao legislativa e a decisao do
Supremo na Acao Direta de Inconstitucionalidade n® 4.430, concluiu pela
violagao a direito publico subjetivo do impetrante de nao se submeter a

processo legislativo inconstitucional, deferindo o pedido de liminar.
Das informacgoes do Presidente da Camara dos Deputados

Em 30 de abril de 2013, o Presidente da Camara dos Deputados
prestou informagoes, sustentando, em sintese, a tramitagao regular do
projeto de lei questionado, observados os ditames constitucionais e
regimentais.

Narrou que, em 16 de abril de 2013, foi aprovado pela maioria
absoluta dos membros da Casa, com 259 votos favoraveis, o
Requerimento de Urgéncia n® 7.494, de 2013, para tramitacao do aludido
projeto, o qual, em 23 seguinte, veio a ser aprovado definitivamente em
sessao deliberativa extraordindria, seguindo para votagao no Senado.

Enfatizou, alfim, veicular-se, na impetracao, verdadeiro pedido de
controle judicial em abstrato de constitucionalidade, o que seria possivel
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apenas se envolvido o artigo 60, § 4%, da Carta da Republica.
Das informacdes do Presidente do Senado Federal

Em 3 de maio de 2013, o Presidente do Senado também prestou
informagoes. Aduziu a inadequagao da via eleita, apontando-a como
sucedanea de acao direta de inconstitucionalidade. Destacou a intencgao
do impetrante de obter a declaragao de inconstitucionalidade do projeto
de lei em razao de possivel incompatibilidade com a Constituigao e a
decisao alusiva a Acao Direta de Inconstitucionalidade n® 4.430.

Disse da necessidade de uma postura de autorrestrigao judicial pelo
Supremo em favor da liberdade de conformacao do Legislativo quanto a
disciplina do funcionamento dos partidos politicos.

Asseverou que o esvaziamento precoce da discussao do projeto de
lei implica a cassagao do poder de deliberacao do Parlamento, o que
coloca em risco a propria estabilidade das instituicdes democraticas. Nao
caberia, portanto, o controle de constitucionalidade preventivo. Alegou
que a seguranca pretendida inibiria “meras inten¢oes”, considerado o
processo legislativo ainda em andamento.

No tocante a liminar implementada, afirmou que a suspensao do
processo legislativo no estdgio em que se encontra importou na
impossibilidade de o Senado Federal exercer o papel de “Casa Revisora”,
ignorando-se que poderia efetivamente modificar o projeto de lei
questionado.

Salientou a inviabilidade de extensao dos efeitos vinculantes do
pronunciamento do Supremo na Acao Direta de Inconstitucionalidade
4.430 em relagao ao Poder Legislativo. Citou como precedente o Agravo
Regimental na Reclamacao n® 2.617/MG, relator ministro Cezar Peluso,
julgado em 23 de fevereiro de 2005.

Quanto a questio de fundo, buscou demonstrar a
constitucionalidade do contetido do projeto de lei.

Pediu a extingdo do processo sem resolucdo de mérito e,
sucessivamente, o indeferimento da ordem.



MS 32033 / DF

Do Parecer do Procurador-Geral da Uniao

Em 13 de maio de 2013, o Procurador-Geral da Unidao opinou pela
admissibilidade da impetracao e concessao da seguranca.

Observou que a verificacao da possibilidade de parlamentar obter do
Supremo ordem de sustacao de processo legislativo em curso deve
ocorrer no momento de andlise do mérito da impetragao.

Salientou que a tramitacdo do projeto de lei, por si so, leva
inseguranga ao meio politico parlamentar, considerados os efeitos sobre
as perspectivas de viabilidade pratica de novas agremiacdes e o
avizinhamento das eleicdes nacionais e estaduais. Esclareceu tratar a
proposta legislativa da distribuicdo de tempo de exposi¢ao em radio e
televisao, assim como da reparticao de recursos financeiros do fundo
partidario, em termos prejudiciais aos partidos que venham a ser criados.

Sustentou estar o teor do projeto em descompasso com a Optica
prevalecente no julgamento da Acgao Direta de Inconstitucionalidade n®
4.430, da relatoria do ministro Dias Toffoli, resultando, entao, em ofensa
aos mesmos principios constitucionais resguardados por aquele ato.

Disse da impossibilidade de lei ordinaria superar a interpretagao
fixada pelo Supremo, a luz da Carta Federal, relativamente a determinada
questao, asseverando que essa dinamica teria como consequéncia sujeitar
a inteligéncia do Tribunal em matéria constitucional ao referendo do
legislador.

Real¢cou que, ante a expressa vedagao constitucional a deliberagao
sobre proposta de emenda contraria a cldusulas pétreas e a pacifica
jurisprudéncia do Tribunal com relacaio a legitimidade ativa do
parlamentar para impetrar mandado de seguranca visando obstar o
andamento do processo legislativo nessas situacOes, tais precedentes
sinalizariam que os mesmos agentes politicos podem impugnar a
tramitacdo de projetos de lei com idéntico vicio, na linha do que decidido
no Mandado de Seguranca n°® 24.667, da relatoria do ministro Carlos

Velloso. Apontou ser esse o caso versado neste processo, articulando com
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a ofensa ao principio do pluralismo politico e ao sistema partidario dele
decorrente. Alegou que conclusao diversa resultaria em afronta a Carta
da Republica.

Do agravo da Mesa do Senado Federal

Em 25 de abril de 2013, a Mesa do Senado Federal interp0s agravo
contra a decisao liminar. Repetiu quase todos os argumentos das
informagoes do Presidente do Senado.

Acrescentou que a “singular celeridade da tramitacao” do projeto,
mencionada pelo relator como justificativa do implemento da medida
acauteladora, € necessaria para definir, o mais breve possivel, as regras
eleitorais de regéncia alusivas ao pleito de outubro de 2014, de modo a
assegurar a adequacdo tempestiva de todos as novas regras. Registrou o
estranhamento diante da premissa, porque, segundo afirmou, a citada
celeridade, uma vez observadas as regras constitucionais e regimentais
pertinentes, significa atuacao eficiente e regular exercicio do mister
constitucional do Parlamento. A decisao teria gerado estado de

inseguranca juridica.

Do agravo da Unido

Em 15 de maio de 2013, a Uniao interpos agravo.

Arguiu a inadequagao da via eleita, sustentando o uso da agao
mandamental como sucedanea de acao direta de inconstitucionalidade.
Destacou a auséncia de direito liquido e certo do parlamentar porquanto
inexistente violagao do devido processo legislativo.

Defendeu a constitucionalidade do conteido do projeto de lei,
asseverando ser voltado a evitar a pratica do comércio de filiagoes
partidarias em troca de mais tempo relativo ao “direito de antena” e de
mais recursos do fundo constitucional partidario. O proposito legislativo

seria o de valorizar os partidos politicos.
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Ressaltou, como fez a Mesa do Senado, a inviabilidade de os efeitos
vinculantes da decisao do Supremo na Acgao Direta de
Inconstitucionalidade n® 4.430 alcancarem o Poder Legislativo.

Visito os precedentes do Tribunal, ressaltando que nas A¢oes Diretas
de Inconstitucionalidade n® 1.351 Distrito Federal e n® 1.354 Distrito
Federal, das quais fui relator, o Tribunal examinou, apds o devido
processo legislativo instrumental e substancial, preceitos da Lei n®
9.096/1995, presente, é certo, a busca da preservacao da salutar, para a
democracia, minoria.

Esclareco que apenas em uma das impetracoes, a seguir referidas, a
pretensdao esteve voltada contra projeto de lei, a de n® 24.138, relator
ministro Gilmar Mendes. Constam no extrato de ata do julgamento
ocorrido em 28 de novembro de 2002, as auséncias dos ministros
Sepulveda Pertence, Celso de Mello e Nelson Jobim, além de minha
auséncia. Nele nao houve debate e decisao quanto a admissibilidade do
instrumental, sendo que a ordem foi indeferida, nas palavras do relator,
ante o risco de comprometimento do amplo modelo de controle
repressivo de constitucionalidade, que vigora entre nds, e do prdprio
sistema de divisao de poderes estabelecido na Constituicao.

Cito os precedentes:

MS 20.257 - redator para acorddao ministro Moreira Alves
—j. 8/10/1980

Contra proposta de Emenda Constitucional (prorrogacao
de mandatos eletivos)

Aduzida matéria vedada para deliberacao (violagao da
Federagao e da Republica)

Admitido e indeferida a ordem

MS 20.452 - relator ministro Aldir Passarinho —j. 7/11/1984

Contra proposta de Emenda Constitucional (Emenda
Dante de Oliveira)

10
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Arguido vicio do processo legislativo - quérum
constitucional de aprovagao
Admitido e indeferida a ordem

MS 21.642 - relator ministro Celso de Mello (Presidente) —
j- 25/1/1993
Negado seguimento pelo relator

MS 21.754 - relator ministro Marco Aurélio —j. 7/10/1993

Contra Projeto da Resolucao n° 3, de 1993, do Congresso
Nacional voltada para realizacdo da Revisao Constitucional de
que trata o artigo 3° do ADCT

Afirmado vicio do processo legislativo — nao observancia
do quorum regimental exigido para a leitura do Projeto de
Resolucgao

A maioria do Pleno julgou inadequado o mandado de
seguranga por entender configurada necessidade de
interpretacao do Regimento Interno, desautorizada a via
utilizada ante a natureza “interna corporis” da deliberagao do

Congresso.

MS 22.503 — de minha relatoria —j. 8/5/1996

Contra proposta de Emenda Constitucional (Reforma da
Previdéncia)

Afirmado vicio do processo legislativo — identidade entre
autor e relator; presenca de propostas rejeitadas e inéditas em
emendas aglutinativas

Liminar concedida pelo relator

Mandado de seguranca nao admitido em relagdo a
violagdo de normas regimentais, admitido em relacdo as

normas constitucionais e indeferida a ordem

MS 22.972 - relator ministro Néri da Silveira —j. 18/12/1997

Contra proposta de Emenda Constitucional (institui o
Parlamentarismo pds-plebiscito)

Sustentada matéria vedada para delibera¢ao (violagao de

11
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clausula pétrea)
O relator admitiu a impetragao e indeferiu a liminar. O
colegiado nao julgou a acao.

MS 21.311 - relator ministro Néri da Silveira —j. 13/5/1999

Contra proposta de Emenda Constitucional (institui pena
de morte)

Aduzida matéria vedada para deliberagcao (violagao de
cldusula pétrea)

O relator julgou prejudicado por perda de objeto (a
Comissao de Constituigao e Justica e de Redacdo rejeitou a
proposta, que foi arquivada).

O aludido MS 24.138 - relator ministro Gilmar Mendes —j.
28/11/2002

Contra proposta de lei ordindria (alteragdo da CLT — artigo
618)

Alega violagao do artigo 60, § 4%, da Constituigao (violagao
de cldusula pétrea — controle prévio de constitucionalidade)

O Pleno indeferiu a ordem.

MS 24.576 - relatora ministra Ellen Gracie —j. 27/6/2003

Contra proposta de Emenda Constitucional (Reforma da
Previdéncia — tributagao dos inativos)

Articulado com matéria vedada para deliberacao (violagao
de clausula pétrea)

A relatora negou seguimento por falta de legitimidade
ativa do impetrante: a agdo nao foi proposta por parlamentar.

MS 24.593 - relator ministro Mauricio Corréa —j. 31/7/2003

Contra proposta de Emenda Constitucional (Reforma da
Previdéncia — tributacao dos inativos)

Aduzida matéria vedada para deliberagcao (violagao de
clausula pétrea)

O relator negou seguimento por falta de legitimidade

ativa do impetrante: a agao nao foi proposta por parlamentar.

12



MS 32033 / DF

MS 24.645 - relator ministro Celso de Mello —j. 21/11/2003

Contra proposta de Emenda Constitucional (Reforma
Tributaria)

Apontada matéria vedada para deliberagao (violagao de
clausula pétrea)

O relator indeferiu a liminar e depois julgou prejudicada
acgao por perda de objeto (O pedido restringia-se a suspender o

processo na Camara e o mesmo ja encontrava-se no Senado).

MS 24.642 - relator ministro Carlos Velloso —j. 18/2/2004

Contra proposta de Emenda Constitucional (limite
maximo de remuneragao de servidores)

Afirmados vicios procedimentais — artigo 60, § 2% da
Constituicao (votagao em turno tnico)

O Pleno admitiu a impetracao e indeferiu a ordem.

Nao estamos a falar de lei, mas de projeto ainda em tramitagao —
tramitagdo suspensa, na casa revisora, por liminar. Em sintese, foi
afastado o curso do processo legislativo.

O caso é de inadequag¢ao do mandado de seguranca.

A leitura da inicial, consideradas as premissas veiculadas e os
fundamentos desenvolvidos, revela inequivoca pretensao do impetrante
de obter o controle de constitucionalidade material prévio da lei a ser
aprovada. O pedido de suspensao da tramitacao do projeto decorreu
exclusivamente de discordancia quanto ao conteudo deste, quanto a
questao de fundo. Nao foi apontado vicio procedimental, apenas material
— violagao aos artigos 1% inciso V, 17, cabeca e § 3% da Carta da Republica,
tal como interpretados na A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n® 4.430,
relator ministro Dias Toffoli, julgada em 29 de junho de 2012, acérdao
pendente de publicacdao. Na decisao que implicou o deferimento da
liminar, ficou consignado que a lei, se aprovada, sera inconstitucional por
supostamente resultar em afronta a esses preceitos constitucionais.

Evidencia-se, entdo, a busca do controle prévio de constitucionalidade.
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Na peticao inicial, o impetrante, em momento algum, argui vicio na
tramitagao do processo legislativo, o que poderia legitimar a impetragao
do mandado de seguranga, conforme a jurisprudéncia do Supremo. Ao
contrdrio, a todo tempo, sustenta que a irregularidade advém do
conteudo do projeto, das restricdes propostas. Afirma direito subjetivo
fundamental de nao ser compelido a participar, consoante assevera, como

coautor e coparticipe de:

[...] projeto de lei que inaceitavelmente estd sendo
utilizado, de modo casuistico, como subalterna forma de
impedir, concretamente, que determinados movimentos
politicos, engajados em legitimo projeto de fundacdo de
agremiacao partidaria e facilmente identificadveis, possuam
forca (financeira e de midia) no proximo pleito de 2014,
disputando-a em pé de igualdade com os demais partidos, tal
como lhes assegura a Constitui¢ao da Republica, nos termos do
que assentado, poucos meses atrds, por este Supremo Tribunal
Federal.

O julgamento referido é o concernente a Acao Direta de
Inconstitucionalidade n® 4.430.

A tnica justificativa apresentada para a inviabilidade da tramitacao
€ nao poderem ser objeto de deliberacao e de disposicao pela maioria
parlamentar propostas passiveis de prejudicar “direitos fundamentais de
determinados grupos politicos minoritarios (...), retirando-lhes, de forma
anti-isondmica, prerrogativas que, nos termos do ja decidido por este
Supremo Tribunal Federal, integram a propria ideia de democracia
constitucional, de pluralismo politico e de liberdade material de criagao
partidaria”.

Nao hd, e é muito facil ver, qualquer argumento de violagao ao
devido processo legislativo a respaldar a admissibilidade do mandado de
seguranca. Conforme destaquei, existem apenas premissas e
fundamentos que poderiam ser langados contra a lei promulgada, por
meio do controle de constitucionalidade repressivo. A tentativa de uso do
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mandado de seguranga como instrumento de controle abstrato e prévio
de constitucionalidade material é inequivoco, impondo a rejeigao.

O impetrante procura contornar esse obstaculo dando enfoque
improprio a jurisprudéncia do Supremo, em especial ao que decidido no
Mandado de Seguranca n° 20.257/DF, redator do acdérdao ministro
Moreira Alves, julgado em 8 de outubro de 1980. Ressalta que o Supremo
ndo fez diferenciacao entre projetos de lei e propostas de emenda a
Constituigao para viabilizar o controle prévio material. A alegagao nao
procede. No voto vencedor, o ministro Moreira Alves — a quem nao me
canso de render homenagem —, ainda sob a égide da ordem constitucional

anterior, fez ver:

Nao admito mandado de seguranca para impedir
tramitacdo de projeto de lei ou proposta de emenda
constitucional com base na alegacao de que seu contetido entra
em choque com algum principio constitucional. E ndo admito
porque, nesse caso, a violacao a Constituigao s6 ocorrera depois
de o projeto se transformar em lei ou de a proposta de emenda
vir a ser aprovada. Antes disso, nem o Presidente da Casa do
Congresso, ou deste, nem a Mesa, nem o Poder Legislativo
estdao praticando qualquer inconstitucionalidade, mas estao,
sim, exercitando seus poderes constitucionais referentes ao
processamento da lei em geral. A inconstitucionalidade, nesse
caso, nao sera quanto ao processo da lei ou da emenda, mas, ao
contrario serd da propria lei ou da propria emenda, razao por
que sO podera ser atacada depois da existéncia de uma ou de
outra.

Diversa, porém, sao as hipdteses como a presente, em que
a vedacao constitucional se dirige ao proprio processamento da
lei ou da emenda, vedando a sua apresentacao (como € o caso
previsto no paragrafo unico do artigo 57%) ou a sua deliberagéo

4 Constituigao de 1969, com a redagao dada pela EC 1, de 1969:

Art. 57. E da competéncia exclusiva do Presidente da Reptiblica a iniciativa das leis que: (...)
Pardgrafo tinico. Nao serdo admitidas emendas que aumentem a despesa prevista:

a) nos projetos cuja iniciativa seja da exclusiva competéncia do Presidente da Republica; ou
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(como na espécie’). Aqui, a inconstitucionalidade diz respeito
ao proprio andamento do processo legislativo, e isso porque a
Constituicdo nao quer - em face da gravidade dessas
deliberacdes, se consumadas — que sequer cheque a deliberacgao,
proibindo-a, taxativamente. A inconstitucionalidade, neste caso,
ja existe antes de o projeto ou de a proposta se transformarem
em lei ou em emenda constitucional, porque o préprio

processamento ja desrespeita, frontalmente, a Constituicao.

O voto do ministro Moreira Alves nao deixa duvida de que o
Supremo nao admitiu, como ainda nao admite, controle prévio de
constitucionalidade de projeto de lei por ofensa a principios
constitucionais. Sob a égide da Carta anterior, era possivel impetrar
mandado de segurancga para obstaculizar a deliberacao quando a Carta
assim determinava, como fazia em relacao as normas sobre o processo
legislativo. O que mudou com a Constitui¢ao de 1988? Foi ampliado o rol
de matérias que nao podem ser objeto de deliberacdo por emenda
constitucional, as chamadas cldusulas pétreas, versadas no artigo 60, § 4°.
Trata-se de situagao taxativa em que a Carta autoriza o controle de
constitucionalidade prévio. O constituinte origindrio expressamente
excluiu, da revisao ou reforma constitucional, certas matérias, atraindo a
intervencao judicial no caso de descumprimento por parte do poder
constituinte derivado.

Quanto aos processos legislativos ordindrios, nao ha previsao
constitucional a permitir o controle de constitucionalidade do contetido
dos projetos de lei, ainda que sob o argumento de desrespeito a
principios constitucionais ou a direitos fundamentais. Os projetos de lei

apenas sao impugnaveis, via mandado de seguranca impetrado por

b) nos projetos sobre organizacdo dos servigos administrativos da Camara dos Deputados, do

Senado Federal e dos Tribunais Federais.

5 Constituigao de 1969, com a redagao dada pela EC 1, de 1969:
Art. 47. A Constituigdo podera ser emendada mediante proposta: (...)

§ 1° Nao sera objeto de deliberagao a proposta de emenda tendente a abolir a Federagao ou a

Republica.
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parlamentar, quando e se verificada a inobservancia a dispositivos
regimentais, legais ou constitucionais que disciplinam o processo
legislativo. O sistema constitucional continua a ser de “todo avesso” a
essa possibilidade, considerada “hipdtese excepcionalissima” até mesmo
diante de emendas constitucionais (Mandado de Seguranca n® 23.047/DF,
relator ministro Sepulveda Pertence, julgado em 11 de fevereiro de 1998).

Em duas oportunidades, implementei liminares para suspender a
tramitacdo de processos legislativos, mas nenhum dos casos envolveu
projeto de lei e controle do contetdo da proposta.

No Mandado de Seguranca n°® 21.754/R], tendo por objeto ato da
Mesa do Congresso Nacional, que prosseguiu com sessao de leitura do
Projeto de Resolugao n® 3, de 1993, versando sobre os trabalhos de revisao
constitucional de que trata o artigo 3° das Disposi¢oes Constitucionais
Transitorias, os impetrantes alegaram auséncia do qudérum regimental
exigido para apreciagao. Pleitearam fosse sustada a tramitacao do
mencionado Projeto ante o vicio procedimental. Deferi liminar por
entender nao se cuidar, na espécie, de pedido de modificagao de ato
“interna corporis” do Congresso, mas do proposito de preservar o
cumprimento do Regimento Interno do Congresso Nacional. Consignei a
competéncia do Supremo para verificar, em determinado quadro, o
atendimento as regras internas que regulam o processo legislativo.
Assentei que a deliberagao no tocante a conveniéncia e a oportunidade,
considerados os atos de qualquer das Casas Parlamentares ou decorrentes
da atuagdo conjunta, faz-se no estrito campo politico, ficando excluida a
atuacao judicante. Quanto ao cumprimento objetivo das regras do
Regimento Interno, a intangibilidade da ordem juridica justifica a
intervencao do Supremo. Na situagao concreta, foram demonstrados, a
partir das notas taquigraficas da sessao legislativa, a falta de quérum e o
vicio do processo. Em 7 de outubro de 1993, no julgamento colegiado de
agravo interposto, destaquei que a espécie nao dizia respeito a controle
do “contetido de ato praticado sob o angulo da conveniéncia e da
oportunidade”, o que eu nao admitiria, mas a transgressao objetiva de
norma regimental. A sempre ilustre maioria julgou inadequado o
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mandado de seguranca por entender configurada a necessidade de
interpretacao do Regimento Interno e desautorizada a via utilizada ante a
natureza “interna corporis” da deliberagao do Congresso. O acoérdao foi
redigido pelo ministro Francisco Rezek.

No Mandado de Seguranca n® 22.503 /DF, os impetrantes buscaram
infirmar ato do Presidente da Mesa da Camara dos Deputados
relacionado a Proposta de Emenda a Constituicao n°® 33-A, de 1995,
versando sobre o Sistema de Previdéncia Social. Apontaram vicio de
procedimento consubstanciado na coincidéncia entre a autoria e a
relatoria de emenda aglutinativa — na ocasido, o relator, entao deputado
Michel Temer, assumiu, em Plendrio, ter sido um dos autores da proposta
de emenda. Sustentaram que a emenda aglutinativa incluia dispositivos ja
rejeitados e novas proposicoes. Pediram fosse liminarmente suspensa a
tramitacdo do processo legislativo em face dos diferentes vicios formais.
Ressaltei nao se estar diante de discussao de atos “interna corporis”, de
procedimento circunscrito ao ambito da conveniéncia politica, da
discricionariedade parlamentar. Tratava-se, sim, de desprezo ao processo
legislativo, até mesmo no tocante ao regramento constitucional. Fiz ver a
auséncia de envolvimento do “mérito do que contido em proposta de
emenda constitucional, a conveniéncia e oportunidade de estabelecer-se
certo regramento, mas sim a tramitacao daquela”. Assentei a violagao ao
artigo 60, § 5%, da Carta e a normas do Regimento Interno do Congresso,
configurada lesao ao devido processo legislativo a autorizar o
implemento da liminar. Submetida a decisao ao Pleno do Supremo, a
maioria concluiu pela inadequacdo do mandado de seguranca
relativamente ao questionamento concernente as normas regimentais,
porque se mostraria indispensavel a interpretacao do Regimento Interno,
ato de natureza “interna corporis” do Congresso e imune a analise
judicidria. Admitiu a impetracao quanto a suposta ofensa ao artigo 60, §
5¢, mas indeferiu a ordem. O ministro Mauricio Corréa redigiu o acordao.

Vale notar que, nos casos apreciados, nao se fez em jogo controle
prévio de projeto de lei nem controle do conteudo das propostas
legislativas. Ambas as impetragOes tiveram por causa supostos vicios do
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processo legislativo consideradas propostas de revisao ou modificacao do
texto constitucional. Nao servem, portanto, de precedentes para defesa de
controle prévio de contetdo de projetos de leis. Ao contrario, mesmo se
restringindo os mandados de seguranga a impugnar apontados vicios de
procedimento, a maioria julgou-os com cautela e ampla deferéncia ao
campo de deliberagao parlamentar, inclusive nao admitindo a impetragao
acerca da aplicacdo das normas regimentais. Fiquei vencido por
vislumbrar transgressao as regras disciplinadoras do processo legislativo,
mas sempre consignando a visdao contraria ao controle judicial prévio do
conteudo dos atos praticados no ambito da conveniéncia politica.

Entdo, muito diferente do que defende o impetrante e do que consta
do parecer do Procurador-Geral da Republica, a jurisprudéncia do
Supremo, em consonancia com o disposto no texto da Constitui¢ao, nao
sinaliza a viabilidade de os agentes politicos impugnarem a tramitacao de
projetos de lei por violagdo a principios constitucionais e direitos
fundamentais. No julgamento do Mandado de Seguranga n® 24.667, da
relatoria do ministro Carlos Velloso, citado no aludido parecer, o Tribunal
restringiu o controle prévio de constitucionalidade das leis aos
pardmetros normativos superiores acerca do processo legislativo. E
possivel controlar este ultimo se versar tema que a Constituigao exclui do
campo passivel de delibera¢dao, mas nao se admite a formaliza¢ao da agao
mandamental para exame da validade do contetido de projeto de lei que
trate de matéria que a Carta da Republica permite seja apreciada pelo
Congresso. No caso, a disciplina do funcionamento dos partidos, como
desenvolvimento politico ordindrio dos principios constitucionais
articulados, é questao livre a andlise parlamentar, afastado o controle
prévio, ficando a legitimidade constitucional de eventual lei sujeita ao
controle repressivo pelo Supremo.

Nao impressiona a afirmacdo da Procuradoria “se nao se pode o
mais, nao se pode o menos”, na tentativa de explicitar a extensao da
possibilidade do controle prévio de emenda, por afronta a cldusula
pétrea, aos projetos de lei. A objecao textual, no sentido da falta de

previsao constitucional expressa, por si sO, basta. Ha mais: uma razao de
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carater ontologico. O processo de aprovagao de emendas corresponde ao
momento de reforma do texto constitucional, de modificacao dos
parametros de validade de toda ordem juridica nacional. Em se tratando
dos riscos de alteracdo da Constitui¢do, é necessario que o controle sobre
essa atividade seja reforcado considerados os aspectos fundantes da
ordem constitucional e a defesa da identidade do pacto origindrio. No
tocante aos projetos de lei, os poderes politicos interpretam e aplicam a
Constitui¢ao no trafego cotidiano. Isso nao implica mudanga do texto
constitucional, apenas o desenvolvimento legislativo do contetido
normativo da Carta - o desenvolvimento politico do projeto
constitucional. Nessa ultima situacdo, amolda-se perfeitamente o controle
repressivo exercido pelo Supremo, se provocado, permitida a plena
deliberagao anterior do Parlamento. Essa é a estrutura de um Estado que
pretenda ser constitucional e democratico, linearmente.

Ante essas razoes de politica constitucional, o constituinte origindrio
foi sdbio em restringir o controle de constitucionalidade material prévio
aos processos de reforma constitucional, dimensionando e delimitando o
sistema de jurisdicdo constitucional a luz do principio de separagao de
Poderes. No caso concreto, em razao da auséncia de norma constitucional
indicativa de expressa proibicao ao processamento do projeto de lei
atacado e em virtude da amplissima abertura semantica e axioldgica dos
preceitos constitucionais ditos violados, é estreme de duvida que, se
admitida a plena discussdao sobre a constitucionalidade do projeto no
ambito deste mandado de seguranca, restara, na linha destacada pelo
ministro Gilmar Mendes, na relatoria do Mandado de Seguranca n®
24.138/DF, julgado em 28 de novembro de 2002, “comprometido nao sé o
modelo de controle repressivo amplo existente entre nds, mas o proprio
sistema de divisao de poderes estabelecido na Constitui¢ao.” O uso dessa
via, sempre extrema e, por isso, necessariamente excepcional, nao pode
ser banalizado.

Além do mais, considerada a disciplina constitucional de toda
abrangente acerca dos direitos fundamentais e da organizacao da
Federacao, incluida a distribui¢do de competéncias legislativas, é de se

20



MS 32033 / DF

refletir o que representaria para o sistema politico nacional e a
indispensavel harmonia entre os poderes, a possibilidade de intervencao
precoce do Supremo sobre a atuacdo do Congresso sempre que
envolvidos esses temas. Basta pensarmos no volume de ag¢oes diretas com
pedido de declaracao de inconstitucionalidade de leis e de atos
normativos por violagdo a direitos fundamentais e a regras de
organizacao do estado federativo. Em prevalecendo a tese autoral, esse
numero passara a representar os mandados de seguranga propostos
contra projetos de leis que, presumidamente, violem essas clausulas
pétreas, de modo que o Supremo serd lancado diretamente para dentro
do processo legislativo ordindrio, tornando-se um dos participes dessa
deliberacao, com auténtico poder de veto prévio.

Trata-se de absoluta inversdao do sistema de controles reciprocos
estruturado pelo constituinte origindrio. Pensando essa amplitude da
disciplina constitucional primaria acerca dos direitos fundamentais e da
reparti¢ao, tanto sob a dptica vertical como horizontal, das competéncias
legislativas e administrativas, além de outros temas envolvendo o § 4° do
artigo 60 da Carta da Republica, é de se afirmar que o Supremo passaria a
desempenhar primordialmente o papel de censor do processo legislativo
ordindrio e nao das leis e atos normativos ja produzidos pelos poderes
politicos. Nao haveria limite para a interferéncia do Tribunal no tocante
aos trabalhos legislativos em desenvolvimento, podendo qualquer
ministro, individualmente, mediante liminar, exercer veto sobre todo o
Congresso Nacional quanto ao que pode ou nao deliberar. O processo
democratico cotidiano de atuagao parlamentar teria, em cada um de nds,
um 4arbitro ao qual seria permitido paralisa-lo, contra a vontade dos
proprios titulares, em razao do contetido das decisoes legislativas ainda
em andamento. Em sintese, a vingar a tese defendida na impetragao,
mesmo que tenha o propdsito de assegurar maior protecao as clausulas
pétreas, acabara ferindo de morte aquela que visa garantir e dar eficacia
as demais e a toda ordem constitucional — a da separacao de poderes.

Os parametros objetivos deste processo nao revelam a busca de
protecao do devido processo legislativo, mas a pretensao de impedir o
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debate parlamentar legitimo, no Senado, sobre regras partidarias que, se
aprovadas, ai sim, poderdo ser questionadas no Supremo, sob a alegacao
de afronta a principios constitucionais, por meio da via judicial repressiva
adequada, como prevé o texto da Constituicdo. Ao Supremo descabe
obstaculizar a deliberacao parlamentar — a mais democratica das praticas
institucionais — relativamente a um tema porque discorda do conteudo de
eventual lei aprovada. Nesse estagio do processo legislativo, o Supremo
nao esta autorizado, mediante mandado de seguranca ou qualquer outra
medida, julgar questao de fundo de projeto em tramitacao.

Por esses motivos, concluo cuidar-se de pedido de controle prévio de
constitucionalidade material de lei futura, e ndao de tutela de direito
subjetivo publico do parlamentar. Entao, assentando a impropriedade da

via eleita, preconizo a extingao do processo sem apreciacao do mérito.

Admitindo a sempre ilustrada maioria o curso do mandado de
seguranga, indefiro a ordem.

O impetrante articula com a ofensa aos direitos fundamentais de
liberdade de criagao partidaria e ao principio fundamental do pluralismo
politico (artigos 1% inciso V, 17, cabeca e § 3°, da Carta da Republica), tal
como definidos na Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade n® 4.430, relator
ministro Dias Toffoli, julgada em 29 de junho de 2012 (acordao pendente
de publicagao). Esse precedente do Supremo ¢ fundamento relevante da
impetragao.

Na decisao liminar, o relator concluiu pela pertinéncia do mandado
de seguranca, destacando a peculiaridade de a tramitagao aparentemente
ocorrer em sentido diametralmente oposto ao decidido pelo Supremo no
julgamento da aludida Agao Direta de Inconstitucionalidade n® 4.430.
Para  implementar a  medida  acauteladora, apontou a
inconstitucionalidade do conteddo do projeto porque afronta
“diretamente a interpretagao constitucional veiculada pelo Supremo
Tribunal Federal no julgamento da ADI 4.430”.

Em sintese, langou a premissa de nao ser aceitdavel que sobrevenha
lei em sentido contrdrio a interpretacdo do Supremo sobre determinado
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preceito constitucional, ou seja, lei que confira interpretagao ao texto
constitucional diversa da formalizada pelo Tribunal. A pretensao
legislativa justificaria suspender a tramitacdo do projeto. Ocorreu
referéncia a julgamento do Supremo - Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 2.797, relator ministro Sepulveda Pertence,
julgado em 15 de setembro de 2005, embora tenha ressalvado voto
vencido.

O fundamento alcanga, inegavelmente, a vinculacdo do Poder
Legislativo ao que decidido pelo Supremo em sede de controle abstrato e
concentrado de constitucionalidade.

Acontece que o aludido precedente nao revela a dptica atual do
Supremo quanto ao tema. Em decisdao posterior, na Acao Direta de
Inconstitucionalidade n® 3.772/DEF, redator do acdérdao ministro Ricardo
Lewandowski, julgada em 29 de outubro de 2008, concluiu-se em sentido
diametralmente oposto ao que formulado na mencionada Agao Direta de
Inconstitucionalidade n° 2.797, admitindo-se a possibilidade de o
legislador alterar a interpretacao constitucional anterior. Também se
entendeu constitucional o exercicio concreto.

Em diversas ocasides’, o Supremo havia fixado a interpretagdo de
que a expressao “funcoes de magistério”, prevista no § 5° do artigo 40 da
Constituicao Federal, para efeito de computo de tempo de aposentadoria
especial relativa a carreira de professor, deveria ser compreendida
estritamente como “fungdes de docéncia exercidas em sala de aula”. O
Tribunal chegou a editar o Verbete n® 726 da Stiimula, estampado que,
“para efeito de aposentadoria especial de professores, nao se computa o

tempo de servigo prestado fora de sala de aula”’

. Assim, o profissional
“professor” nao poderia contar, para a aposentadoria especial da carreira,
o tempo de atividade de cardter administrativo na drea de educagao,
como a atividade de diretor de escola ou de coordenador escolar, sendo

valido apenas o tempo de ensino propriamente dito — em sala de aula.

6 Entre outros, STF — Pleno. ADI 152/MG, Rel Min. Ilmar Galvao, j. 18/03/1992, DJ 24/04/1992;
STF - Pleno. ADI 122/DF, Rel Min. Paulo Brossad, j. 18/03/1992, DJ 16/06/1992; STF — Pleno. ADI
2.253/ES, Rel Min. Mauricio Corréa, j. 25/03/2004, DJ 07/05/2004.

7 STF — Verbete n® 726, Sessao Plenaria de 26/11/2003, DJ 11/12/2003.
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o

Essa orientagao foi posteriormente desafiada pela Lei federal n®
11.301, de 2006, segundo a qual “fungdes de magistério”, para efeito de
concessao de aposentadoria especial aos professores, deveriam ser
compreendidas como as “exercidas por professores e especialistas em
educacao no desempenho de atividades educativas”, incluidas, “além do
exercicio da docéncia, as de direcao de unidade escolar e as de
coordenacao e assessoramento pedagogico.” Ao expandir o sentido da
expressao constitucional “fun¢des de magistério” para alcancar “servigos
educacionais prestados fora de sala de aula” — direcao, coordenacao e
assessoramento pedagogico —, o legislador ordindrio, a toda evidéncia,
procurou reverter a interpretacdo constitucional anteriormente
consolidada pelo Supremo.

A lei foi impugnada por meio da citada Acao Direta de
Inconstitucionalidade n® 3.772. O autor — Procurador-Geral da Republica
— sustentou que a norma implicou inobservancia aos precedentes do
Supremo, inclusive o Verbete n® 726. O Supremo recusou os argumentos e
reconheceu a superacao, mediante lei ordindria, da interpretagao anterior
do artigo 40, § 5%, da Carta Federal, modificando, ele mesmo, a orientagao
antecedente quanto ao tema. Entrou no debate sobre os significados
constitucionais com o legislador ordinario e permitiu que a Constituigao
fosse desenvolvida e concretizada também na arena parlamentar,
exatamente como deve ocorrer em uma democracia real.

Essa postura do Supremo foi defendida veementemente pelo
ministro Gilmar Mendes mna mencionada Ac¢ao Direta de
Inconstitucionalidade n® 2.797, o que creio mostrar-se a dire¢ao correta a
ser tomada neste caso, haja vista o precedente da Acao Direta de
Inconstitucionalidade n® 3.772. Em que pese a maior importancia dos
principios constitucionais em jogo neste mandado de seguranga,
comparados a questao de fundo da citada Acao Direta de
Inconstitucionalidade n® 3.772, ainda assim nao ha motivo para mudanga
de orientacdo no tocante ao enfoque interpretativo nesses casos. A
aplicacao do artigo 102, § 2%, da Constitui¢ao, quanto ao alcance subjetivo
da eficdcia das decisdes do Supremo, deve ser linear, ndo podendo ser
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diferenciada conforme a matéria julgada — a depender do envolvimento
de principios constitucionais e de direitos fundamentais, estendendo-se
os efeitos ao Legislativo em certos casos. A Carta da Republica nao preveé
tal eficacia, muito menos a discriminacao.

No julgamento da Acao Direta de Inconstitucionalidade n® 2.797/DF,
o ministro Gilmar Mendes fez uma defesa forte no sentido de a
interpretagao constitucional nao poder ser encarada como uma tarefa
exclusiva do Supremo. Estava em jogo ato do legislador ordinario, por
meio da Lei n® 10.628/2002, a desafiar a interpretacdo anterior do
Supremo sobre o tema da “extensao do foro especial por prerrogativa de
fungao para depois do exercicio da fungao publica”. Em um primeiro
momento, o Tribunal entendeu que o foro especial por prerrogativa de
funcao seria proprio em relagao aos atos praticados durante o exercicio da
funcado publica, inclusive se o acusado tiver deixado o cargo publico antes
do inicio do inquérito ou da agao penal. Essa Optica constava do Verbete
n° 384°. Em um segundo momento, julgando o Inquério n® 687°, concluiu
que essa solugdo era incompativel com a interpretacao mais limpida que
o principio da isonomia impunha e, desse modo, por unanimidade,
cancelou o referido Verbete e passou a recusar o foro privilegiado para
ex-exercentes de fungoes pubicas.

Em um terceiro momento, o legislador federal tentou reverter a
situagao constituida pela nova decisao do Supremo e, com isso, restaurar
o estagio do Verbete n® 384. A Lei n® 10.628, de 2002, introduziu o § 1° ao
artigo 84 do Cddigo de Processo Penal, estabelecendo expressamente que
“a competéncia especial por prerrogativa de funcdo, relativa a atos
administrativos do agente, prevalece, ainda que o inquérito ou a agao
judicial sejam iniciados ap0s a cessagao do exercicio da fungao publica”.

A maioria julgou a lei inconstitucional por vicio formal. O ministro
Pertence, relator, qualificou a postura do legislador como “desconcerto

institucional” e defendeu a inconstitucionalidade formal da lei. Afirmou

8 Verbete n® 384 (editada sob a égide da CF/46): “Cometido o crime dutante o
exercicio funcional, prevalece a competéncia especial por prerrogativa de fungao, ainda que
o inquérito ou a a¢do penal sejam iniciados apos a cessacao daquele exercicio.”

9 STF - Pleno, Inq n® 687 — QO, Rel. Min. Sydney Sanches, j. 25/08/1999, DJ 09/11/2001.
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que, além de fundamentos puramente dogmaticos, “razdes de alta
politica institucional” sao impostas ao Tribunal para “repelir a usurpacao
pelo legislador de sua missao de intérprete final da Lei Fundamental”.
Exercicio legislativo dessa espécie, argumentou, deve ser encarado como
pretensao de inverter a leitura da Constituicao feita pelo 6rgao da
jurisdicdo constitucional, uma usurpacao do papel institucional da Corte
de “guarda da Constituicao”.

Na ocasido, votei pela inconstitucionalidade formal, mas nao por
entender defeso ao legislador superar decisoes do Supremo, editando leis
que alterem a interpretagdo anterior do Tribunal. Conclui que as
competéncias origindria e recursal do Supremo sao previstas de forma
exaustiva na Constituicao, de modo a impossibilitar, diante da rigidez da
Carta, o elastecimento ou o encurtamento — por isso disse do vicio formal
— desse rol mediante lei. Assim, nao havia como assentar a viabilidade de
o legislador inovar o campo de atuagao do Supremo, como ocorria com a
norma entao impugnada. Consignei nao se tratar de mera interpretacao
da Lei Fundamental.

O ministro Gilmar Mendes, acompanhado pelo ministro Eros Grau,
discordou da conclusao pela inconstitucionalidade formal da lei e da
fundamentacao desenvolvida pelo ministro Sepulveda Pertence para
defender que o legislador ordindrio nao pode ter a capacidade de
interpretacao da Constituicao excluida pelas decisdes do Supremo. Forte
na premissa de que o efeito vinculante das decisdes de
inconstitucionalidade nao abrange o legislador, tal como argumentado
nas informagoes do Presidente do Senado, Sua Exceléncia consignou que
o exercicio da liberdade de conformacao legislativa nao pode, em
qualquer hipotese, ser considerado uma “ofensa”, um “desaforo”, um
“ato injurioso” em face do Supremo. Reafirmou o papel préprio do
Legislativo em interpretar a Constituigao, do qual decorre a possibilidade
de, “eventualmente, superar o entendimento anterior ou provocar um
novo pronunciamento da Corte via nova proposta”.

O ministro Gilmar Mendes fez ver que o Supremo deve estar aberto
as novas interpreta¢oes da Constituigao promovidas pelo legislador:
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Nao ¢é possivel presumir, portanto, a inconstitucionalidade
dos dispositivos atacados simplesmente porque eles contrariam
a “ultima palavra” conferida pelo Supremo Tribunal Federal
sobre o tema. O que pretendo ressaltar, pelo contrario, é o fato
de que se o legislador federal (re)incide, cria ou regula essa
matéria constitucional de modo inteiramente diverso, o

“didlogo”, o debate institucional deve continuar.

Estou de acordo com essas passagens do voto do ministro Gilmar
Mendes e acredito que sao pertinentes neste caso, servindo a afastar a
visdao de que o legislador esta vinculado aos efeitos do decidido pelo
Supremo na Acao Direta de Inconstitucionalidade n® 4.430 e viabilizando,
assim, a tramitacao do projeto de lei questionado, embora possa ter em
tese conteudo “desafiador” de interpretagao anterior do Supremo. A
premissa da possibilidade de suspensao da tramitagao nao é condizente
com o que o Tribunal assentou na Agao Direta de Inconstitucionalidade n®
3.772, inexistindo motivo suficiente, entao, para mudanca tao radical.

E exigéncia da democracia e das prerrogativas do Legislativo a
possibilidade do debate em torno da interpretagcao da Constituicao,
sendo-lhe vedado apenas deliberar sobre aquelas matérias que a propria
Carta exclui taxativamente e no ambito dos processos de reforma
constitucional (artigo 60, § 4°). Sabedor da relevancia dos momentos de
alteracao do texto constitucional, o constituinte origindrio impos
restricOes severas ao processo legislativo, inclusive abrindo margem ao
controle de constitucionalidade prévio de contetido. Fora as situagoes
taxativas de proibicao textual de deliberar, especificas quanto aos
processos de reforma e revisao da Constituicao, o conteudo dos projetos
legislativos nao deve sofrer censura judicial prévia, em respeito a
independéncia dos Poderes e ao devido processo politico-legislativo.

Ressalto que nao ha que se falar, na espécie, de violacao a quaisquer
normas constitucionais, legais ou regimentais do processo legislativo a
ensejar a intervencao do Supremo, considerada a apontada celeridade da
tramitacao do projeto. Como bem destacado pelo Presidente da Camara
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nas informagdes e reconhecido pelo proprio impetrante na inicial, o
regime de urgéncia da tramitacao foi requerido e aprovado por maioria
absoluta em 16 de abril de 2013, nos termos regimentais. Assim, a
celeridade da tramitagao em nada afronta o devido processo legislativo,
nem mesmo o substantivo, concernente ao grau de reflexdo deliberativa,
insuscetivel de ser avaliado nesta sede. Descabe ao Supremo, em
situagcdes como a presente e em um sistema politico democratico e de
poderes separados, buscar definir a pauta e a velocidade das deliberacoes
do Poder Legislativo. No mais, abre-se um leque de op¢des politico-
normativas que se circunscrevem a atuacao dos representantes do povo
brasileiro — Deputados Federais — e dos Estados — Senadores da
Reptblica.

Por altimo, ontem no Conselho Federal da Ordem dos Advogados
do Brasil, apos aludir a sabatina de Luis Roberto Barroso na caminhada
pra ocupar uma cadeira neste Tribunal, considerada a aposentadoria do
ministro Carlos Ayres Britto, com a mestria de sempre e sob o titulo
“Ativismo Judicial e seus Limites”, Afonso da Silva - José, o pai, o varao —
ressaltou que na Comissdao de Constituigao, Justica e Cidadania do
Senado Federal, o tema foi a tonica predominante em todas as arguigoes.

No topico “Abuso no exercicio da fungao jurisdicional”, com
inexcedivel orgulho no que pode citar outro Afonso da Silva — Virgilio, o
filho — referiu-se a forma de interpretacao que Umberto Eco chama de
“superinterpretacao”, veiculando:

E nessa forma de interpretagio ilegitima ou de ativismo
judicial distorcido que se encaixam algumas das interferéncias
judiciais no processo legislativo. Grave nesse sentido sao as
interferéncias na tramitacao de matéria legislativa por decisao
monocratica por via de concessdao de medida cautelar, como se
deu no caso da distribui¢ao do percentual do produto de
petroleo (decisao do Min. Luiz Fux), o bloqueio pelo Min.
Gilmar Mendes da tramitacao do projeto de lei em debate no
Senado sobre as regaras de acesso dos partidos politicos a TV e
ao fundo partidario e a decisao inusitada do Min. Dias Toffoli
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exigindo explicacdo da Camara dos Deputados acerca do que

estava sendo discutido na CCJ, como se a Camara devesse dar

alguma satisfagdo ao magistrado ou mesmo ao Poder Judicidrio

a esse respeito. As observacOes de Virgilio Afonso da Silva

sobre a decisao do Min. Gilmar Mendes serve para os outros

casos.

E arrematou, com a sabedoria do estudioso, do expediente jurista:

Vamos concluir, voltando ao ja novo Ministro, Luis

Roberto Barroso, que nos oferece uma sintese expressiva dos

fundamentos e limites do ativismo judicial em seu Curso de

Direito Constitucional Contemporaneo:

“A ideia de ativismo judicial estd associada a uma
participacdo mais ampla e intensa do Judicidrio na
concretizacao dos valores e fins constitucionais, com maior
interferéncia no espago de atuacao dos outros dois
poderes. A postura ativista se manifesta por meio de
diferentes condutas, que incluem: (i) a aplicagao direta da
Constituicao a situagdes nao expressamente contempladas
em seu texto e independentemente de manifestacao do
legislador; (ii) a declaracdo de inconstitucionalidade de
atos normativos emanados do legislador, com base em
critérios menos rigidos que os de patente e ostensiva
violagao da Constituicdo; (iii) a imposi¢ao de condutas ou
de absteng¢des ao Poder Publico, notadamente em matéria
de politicas publica”. “Sobre esse ultimo caso, podemos
lembrar a interferéncia no campo da saude, fornecimento
de medicamentos, internagao etc. Enfrenta ele a questao
sempre suscitada, em favor da autocontencao judicial,
qual seja a de que os membros do Poder Legislativo e o
Chefe do Poder Executivo sao agentes publicos eleitos,
investidos em seus cargos pela vontade popular, enquanto
a atividade criadora do Judiciario e, sobretudo, sua
competéncia para invadir atos dos outros Poderes, devem
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ser confrontadas como argumento da falta de justo titulo,
e, entdao, mostra que esse justo titulo, o fundamento de
uma jurisprudéncia criadora, estda no fato de que a
Constituicdo desempenha dois grandes papéis: a)
assegurar o jogo democratico, propiciando a participacao
politica ampla e o governo da maioria; b) mas, como a
democracia ndo se resume ao principio majoritario, o
outro papel da Constitui¢ao consiste em proteger valores e
direitos fundamentais, mesmo que contra a vontade

circunstancial de quem tem mais voto.”

Entao, por tudo e para prevaléncia da independéncia e harmonia

entre os poderes, para o fortalecimento da Democracia com o “d”

maitsculo, que o Supremo, na postura de Supremo, de guarda maior da

amada Constituicdo Federal, reserve-se para atuar, se for o caso, no

controle repressivo de constitucionalidade, encerrado o devido processo

legislativo no que tem como atores, nao juizes, mas os representantes do

povo brasileiro — os Deputados Federais — e os dos Estados — os Senadores

da Republica — e a Chefe do Executivo Nacional — a Presidenta Dilma

Rousseff.

Inadmito o mandado de seguranca e, vencido na preliminar, indefiro

a ordem.
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