ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 7263

Requerentes: Podemos e Partido Socialista Brasileiro

Requeridos: Presidente da Republica e Congresso Nacional

Relator:

Ministro RICARDO LEWANDOWSKI

Eleitoral. Disposi¢oes do Codigo Eleitoral (alteragdo realizada
pela Lei n° 14.211/21) e da Resolucdo do Tribunal Superior
Eleitoral n° 23.677/2021, que estabelecem critérios para a
distribui¢do de sobras eleitorais entre partidos politicos.
Alegacgoes de ofensa aos principios constitucionais do Estado
Democratico de Direito, do pluralismo politico, da igualdade,
da soberania popular, do sistema proporcional, da igualdade,
da legalidade e da separagdo de Poderes (artigos 1°, inciso V;
2% 5° caput e inciso II; 14, caput; e 45 da Constitui¢do
Federal). Preliminar. Irregularidade na representa¢do
processual de um dos autores. Mérito. O pluralismo politico
ndo impede que o legislador elabore regras disciplinadoras do
desempenho dos partidos politicos. As normas questionadas
guardam consondncia com o contexto trazido pela Emenda
Constitucional n° 97/2017, que instituiu a clausula de
desempenho e vedou a celebragdo de coligagoes em elei¢oes
proporcionais. Os ajustes normativos relacionados ao
percentual a ser utilizado para impor a barreira almejaram
fixar limites a divisdo das sobras eleitorais aos partidos que
venham a atingir determinado patamar de votos, sem ofender
os principios constitucionais invocados como pardmetro de
controle. O acolhimento dos pedidos constantes da inicial
acarretaria a atuagdo da Suprema Corte como legislador
positivo. Inaplicabilidade do principio da anterioridade
eleitoral a resolu¢do do TSE. Manifestagdo pela improcedéncia
do pedido formulado pelos requerentes.

Egrégio Supremo Tribunal Federal,

O Advogado-Geral da Unido, tendo em vista o disposto no artigo

103, § 3° da Constitui¢do da Republica, bem como na Lei n° 9.868, de 10 de

novembro de 1999, vem, respeitosamente, manifestar-se quanto a presente agao

direta de inconstitucionalidade.



I-DA ACAO DIRETA

Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade proposta pelo
Podemos e pelo Partido Socialista Brasileiro, com pedido de medida cautelar,
tendo por objeto o inciso III do artigo 109 do Cddigo Eleitoral (Lei n® 4.737, de
15 de julho de 1965), na redagao conferida pelo artigo 2° da Lei n° 14.211, de 01
de outubro de 2021, e, por arrastamento, o artigo 11, caput ¢ § 4°, da
Resolucao/TSE n° 23.677, de 16 de dezembro de 2021. Eis, em destaque, o teor

dos dispositivos impugnados:

Lein®4.737/1965

Art. 109. Os lugares nao preenchidos com a aplicagdo dos quocientes
partidarios e em razdo da exigéncia de votacdo nominal minima a que
se refere o art. 108 serdo distribuidos de acordo com as seguintes regras:
(Redagdo dada pela Lei n°® 13.165, de 2015)

(..)

III - quando ndo houver mais partidos com candidatos que atendam as
duas exigéncias do inciso I deste caput, as cadeiras serao distribuidas
aos partidos que apresentarem as maiores médias. (Reda¢do dada pela
Lein® 14.211, de 2021)

Resolucdo/TSE n® 23.677/2021

Art. 11. As vagas nao preenchidas com a aplicacio do quociente
partidario e a exigéncia de votacio nominal minima, a que se refere
o art. 8° desta Resolucio, serao distribuidas pelo calculo da média,
entre todos os partidos politicos e as federacdes que participam do
pleito, desde que tenham obtido 80% (oitenta por cento) do
quociente eleitoral (Codigo Eleitoral, art. 109, caput, Ill e § 2°, 1 e
Lei n° 9.504, art. 6°-A).

()

§ 4° Quando nao houver mais partidos politicos ou federacées com
candidatas ou candidatos que atendam a exigéncia de votacdo
nominal minima estabelecida no § 2° deste artigo, as cadeiras serao
distribuidas aos partidos politicos ou federacdes que apresentem as
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maiores médias (Codigo Eleitoral, art. 109, III e Lei n° 9.504, art.
6°A).

Em sintese, os requerentes sustentam que as disposi¢des
questionadas teriam promovido mudangas nas eleicdes proporcionais e
modificado o regramento anteriormente vigente quanto a disputa das sobras
eleitorais por partidos politicos e candidatos, em ofensa aos principios
constitucionais do pluralismo politico, do Estado Democratico de Direito, da
igualdade, da soberania popular, do sistema proporcional, da legalidade ¢ da
separacao de Poderes (artigos 1°, inciso V; 2°%; 5° caput e inciso 1I; 14, caput; e

45 da Constitui¢do Federal)'.

De acordo com a inicial, a Lei n® 14.211/2021 seria inconstitucional
por instituir clausulas de exclusdo para a participagdo das sobras, sendo a primeira
delas o atingimento, pelo partido politico, do minimo de 80% (oitenta por cento)

dos votos validos, cumulativamente com a observancia da votagdo minima de

U “Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrdatico de Direito e tem como fundamentos:

V - o pluralismo politico.”

“Art. 2° Sdo Poderes da Unido, independentes e harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio.
Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a
propriedade, nos termos seguintes:

11 - ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei;”
“Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual
para todos, e, nos termos da lei, mediante:”

“Art. 45. A Camara dos Deputados compde-se de representantes do povo, eleitos, pelo sistema proporcional, em
cada Estado, em cada Territorio e no Distrito Federal.

$§ 1° O numero total de Deputados, bem como a representacdo por Estado e pelo Distrito Federal, serd
estabelecido por lei complementar, proporcionalmente a populagdo, procedendo-se aos ajustes necessarios, no
ano anterior as elei¢oes, para que nenhuma daquelas unidades da Federa¢do tenha menos de oito ou mais de
setenta Deputados.

$ 2? Cada Territorio elegera quatro Deputados.”
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20% (vinte por cento) do quociente eleitoral pelo candidato.

Os autores salientam que as regras questionadas acarretariam uma
problematica no processo de distribuicdo das vagas residuais, considerando
especificamente os casos em que nenhum partido politico venha a atender,

cumulativamente, as duas exigéncias mencionadas.

Como solucdo da controvérsia, os requerentes buscam conferir
interpretacdo conforme a Constituicao Federal as normas questionadas, no sentido
de que, “havendo vagas e ndo existindo mais nenhum partido que atenda a regra
cumulativa do 80/20, TODOS os partidos devem participar da distribui¢do das
sobras, sendo as vagas conferidas ao partido que atingir as maiores médias, nos

termos do inciso 111l do art. 109 do Codigo Eleitoral” (fl. 09 da peti¢do inicial).

Os autores aduzem que a interpretagdo que se pretende conferir
possibilitaria a distribuicdo das sobras em favor de todos os partidos que
participaram do pleito, independentemente do quociente eleitoral alcangado, de
modo “que os partidos que ndo atingirem o quociente eleitoral ndo ficardo
impedidos de participar do calculo da distribuicdo das sobras” (fls. 10/11 da

peticao inicial).

Ou seja, na visao dos requerentes, a interpretacdo almejada
beneficiaria as pequenas agremiagdes que obtiveram votagao expressiva no pleito
em func¢do da atuacao de determinado candidato, bem como prestigiaria a vontade

popular expressada nas urnas.

Asseveram que o proposito almejado na presente agao direta estaria
em consondncia com a finalidade do sistema de representacdo proporcional, na
medida em que permitiria a distribui¢ao de vagas remanescentes mediante acesso

mais igualitario das minorias participativas no processo eletivo, assegurando aos
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partidos politicos a quantidade de representantes nas Casas Legislativas
correlacionada ao montante de votos que eles e seus candidatos obtiveram no

pleito.

Nessa linha argumentativa, invocam precedente dessa Suprema
Corte, firmado por ocasido do julgamento da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n® 5.947, no sentido de ser constitucional a distribui¢ao das
sobras em favor de todos os partidos que participaram do pleito,

independentemente do quociente eleitoral alcancado.

Os autores ponderam que a atual redagdo do disposto no artigo 109,
inciso III, do Cddigo Eleitoral poderia trazer “situagoes esdruxulas onde um
partido pode acabar ficando com todas as vagas, caso so ele alcance o Quociente
Eleitoral e nenhum outro faca 80% do QF, elegendo candidato que tenha obtido

margem minima de votos” (fl. 17 da peti¢do inicial).

Por derradeiro, os requerentes enfatizam que o artigo 11, caput e §
4°, da Resolucao/TSE n°® 23.677/2021 teria “forte conota¢do de ato normativo
primario com usurpa¢do de competéncia legislativa, uma vez que estabelece
parametriza¢do sem base constitucional e legal”. Ressaltam que a referida
resolucdo teria sido editada em 16 de dezembro de 2021 e que as inovagdes
normativas nela contempladas somente poderiam ser objeto de aplicagdo no pleito
de 2024, ja que a referida norma foi publicada com prazo inferior a um ano das

elei¢des de 2022 (fl. 19 da petigao inicial).

Com esteio em tais argumentos, postulam a concessdo de medida
cautelar para conferir interpretacdo conforme a Constitui¢do da Republica ao
inciso III do artigo 109 do Cdédigo Eleitoral, na redagcdo conferida pelo artigo 2°
da Lei n° 14.211/2021, e, por arrastamento, ao artigo 11, caput e § 4°, da
Resolu¢ao/TSE n°® 23.677/2021, “possibilitando que na terceira fase da
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distribui¢do das sobras no cdlculo das maiores médias sejam contemplados todos
os partidos que participaram do pleito, independentemente do quociente eleitoral

alcancado, até o julgamento em definitivo da ag¢ao” (fl. 23 da peti¢do inicial).

No mérito, requerem a procedéncia do pedido, confirmando-se o

pleito formulado em sede de cautelar.

O processo foi distribuido ao Ministro RICARDO LEWANDOWSKI, que,
nos termos do rito previsto pelo artigo 12 da Lei n® 9.868/1999, solicitou

informagdes ao Congresso Nacional.

Em atendimento a solicitagdo, a Camara dos Deputados defendeu a
validade das normas questionadas, argumentando que o proposito das disposicoes
seria o de limitar a divisdo das sobras aos partidos que atingissem um certo
patamar de votos. Desse modo, afirmou que a formula de distribuicao dos lugares
nao preenchidos seria a seguinte: passam a concorrer as vagas, ainda restantes, os
candidatos que tenham atingido menos de 20% (vinte por cento) do quociente
eleitoral, desde que seu partido esteja concorrendo as sobras (80% do quociente
eleitoral) “e ndo, como querem fazer acreditar os autores, com abertura a todos

os participantes do pleito” (fl. 08 do documento eletronico n° 35).

A requerida asseverou, ademais, que a legislagdo impugnada estaria
inserida em um contexto maior de reformas politico-eleitorais aprovadas pelo
Congresso Nacional com o propdsito de reduzir, de forma gradual, a fragmentagao

partidaria.

A titulo de exemplo, citou a Emenda Constitucional n® 97/2017, que
instituira a clausula de desempenho e vedara a celebracdo de coligacdes em
elei¢des proporcionais; a minirreforma eleitoral realizada 2015, que implantara a

votacao nominal minima de 10% (dez por cento) para preenchimento das vagas
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proporcionais; € o PL n® 783/2021, aprovado na forma da Lei n® 14.211/2021, que

trouxera o regramento ora vergastado pela autora.

Destacou que essa Suprema Corte ja teria enfrentado o tema relativo
a clausula de barreira imposta pela votacdo nominal minima e se posicionado no

sentido da constitucionalidade do sistema proporcional.

Por derradeiro, aduziu que a escolha dos partidos que participam das
sobras ndo encontraria empecilho em nenhum dos principios suscitados como
parametro de controle pelo partido requerente € que as normas impugnadas
comporiam “um processo de aprimoramento do sistema eleitoral proporcional
que vem se verificando nas elei¢oes que sucederam a redemocratizagdo,
respeitando-se sempre a formula proporcional e segundo a discricionariedade

legislativa” (fl. 16 do documento eletronico n° 35).

O Senado Federal, embora regularmente oficiado por essa Suprema

Corte, deixou de prestar informacaoes.

O Partido Comunista do Brasil — PcdoB e o Partido Liberal — PL
requereram o ingresso no feito na condicdo de amici curiae (documentos

eletronicos n° 22 e n° 37).

Na sequéncia, vieram os autos para manifestacdo do Advogado-

Geral da Unido.

IT - PRELIMINAR - Da auséncia de procuragdo com poderes especificos

Ressalte-se, de inicio, que a procuragdo apresentada pelo Partido
Socialista Brasileiro — PSB (documento eletronico n® 03) ndo confere aos
advogados signatdrios da peticdo inicial poderes especificos para impugnar as

normas hostilizadas.
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Com efeito, a procuracao referida ndo contém mencao especifica ao
inciso III do artigo 109 do Cédigo Eleitoral, na redagao conferida pelo artigo 2°
da Lein® 14.211/2021, tampouco ao artigo 11, caput e § 4°, da Resolu¢ao/TSE n°
23.677/2021, normas cuja validade constitui objeto de questionamento pelos
requerentes. Tal formalidade € considerada indispensdvel por esse Supremo
Tribunal Federal para que conheca da acdo direta de inconstitucionalidade,

conforme se infere do seguinte precedente:

E de exigir-se, em agao direta de inconstitucionalidade, a apresentagao,
pelo proponente, de instrumento de procuragdo ao advogado subscritor
da inicial, com poderes especificos para atacar a norma impugnada.
(ADI n° 2187 QO, Relator: Ministro Octavio Gallotti, Orgio Julgador:
Tribunal Pleno, Julgamento em 24/05/2000, Publicagdo em
12/12/2003).

Desse modo, constata-se que o Partido Socialista Brasileiro — PSB
ndo reune as condi¢des necessarias para figurar no polo ativo da presente agao

direta.

III - MERITO

Conforme relatado, os partidos requerentes alegam que as normas
questionadas feririam os principios constitucionais do pluralismo politico, do
Estado Democratico de Direito, da igualdade, da soberania popular, do sistema
proporcional, da legalidade e da separacao de Poderes (artigos 1°, inciso V; 2°; 5°,

caput ¢ inciso I1; 14, caput; e 45 da Constituigdo Federal).

Com esteio em tais argumentos, buscam a declaracdo de
inconstitucionalidade do inciso III do artigo 109 do Cédigo Eleitoral, na redacao
conferida pelo artigo 2° da Lei n® 14.211/2021, e, por arrastamento, do artigo 11,
caput ¢ § 4°, da Resolu¢ao/TSE n° 23.677/2021, “possibilitando que na terceira
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fase da distribuicdo das sobras no cdlculo das maiores médias sejam
contemplados todos os partidos que participaram do pleito, independentemente

do quociente eleitoral alcangcado” (fl. 24 da petigdo inicial).

Nao merecem acolhimento, no entanto, as pretensdes apresentadas

pelos autores.

Como cedico, o Cédigo Eleitoral brasileiro em vigor, fruto de lei
editada em 1965, constituiu alvo de diversas modificagdes que buscaram
acompanhar a dindmica do cenario politico e aperfeigcoar os mecanismos ¢
ferramentas eleitorais em face das transformagdes que surgem nesse processo

evolutivo.

A par das diretrizes gerais que asseguram o exercicio dos direitos
politicos a qualquer cidadado brasileiro, previstas pelo Codigo Eleitoral, outros
aspectos do processo eleitoral constituiram objeto de leis federais que visaram a
modernizacao dos pleitos nacionais, a atuacao dos partidos politicos, candidatos,
e eleitores, ao estabelecimento de condigdes de elegibilidade e de causas de

inelegibilidade, dentre outros pontos relevantes abrangidos pelo sistema eleitoral.

Conforme esclarecem as informagdes prestadas pela Camara dos
Deputados, a legislacdo impugnada integra um contexto regulador de reformas
politico-eleitorais aprovadas pelo Congresso Nacional que buscam, dentre os
objetivos almejados, reduzir gradualmente a fragmentacdo partidéaria e estimular

a fusao de legendas, sem comprometer, contudo, o sistema proporcional eleitoral.

A respeito da evolugdo do sistema representativo no Brasil, cumpre
fazer referéncia ao apanhado historico tragado pelo Ministro DIAS TOFFOLI, em
decisdo liminar proferida nos autos da A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n°

5420, da qual vale transcrever alguns excertos:
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A historia dos partidos politicos no Brasil e a adocdo do sistema
proporcional de listas abertas demonstram, mais uma vez, a
importancia do permanente debate entre ‘elites locais’ e ‘elites
nacionais’ no desenvolvimento de nossas instituicoes.

Na presente analise, essa ideia recai sobre a histdrica dificuldade de
surgimento e fortalecimento dos partidos nacionais, diante da inegavel
for¢a das autoridades locais.

(..

Como ja salientado, o sistema proporcional no Brasil teve seu inicio em
1932, com o Cddigo Eleitoral, consubstanciado pelo Decreto n®21.076,
sob a égide da Constituicao de 1891, que consagrava o principio da
representatividade.

(..)

Foi assim, sob forte influéncia do sistema proposto por Assis Brasil,
que o primeiro Codigo Eleitoral brasileiro foi publicado, como o
Decreto-lei n° 21.076, em 24 de fevereiro de 1932, trazendo uma série
de inovagdes a legislagdo eleitoral, como o voto secreto, a Justica
Eleitoral e o voto feminino, mas, principalmente, o primeiro modelo de
representacao proporcional do pais.

Segundo Assis Brasil, a referida legislagdo ‘tem muito de original; ndo
¢ copia de lei alguma, comega por isto: somos o primeiro pais do mundo
que fez um Codigo Eleitoral’ (op. cit. v. 2, p. 184).

A representagdo proporcional estava disposta no art. 58 do Decreto e,
j& nessa época, enunciavam as ideias de quociente eleitoral e quociente
partidario. O quociente eleitoral era determinado pela divisdo entre o
numero de eleitores que concorressem a eleicdo e o numero de lugares
a serem preenchidos, desprezando-se a fragdo. Ja para a determinagao
do quociente partidario, dividia-se o quociente eleitoral pelo nimero de
votos emitidos em cédulas sob a mesma legenda, também desprezando
a fracdo. A votacao acontecia em dois

turnos simultaneos e cada eleitor podia votar, no primeiro turno, em um
s0 nome e, no segundo turno, em varios, a depender do niimero de
lugares a preencher. Consideravam-se eleitos em primeiro turno
aqueles candidatos que alcangassem o quociente eleitoral e, na ordem
da votagdo obtida, tantos candidatos registrados sob a mesma legenda
quanto indicasse o quociente partidario. Em segundo turno, eram eleitos
os demais candidatos mais votados, até que fossem preenchidos todos
os lugares nao preenchidos no primeiro turno.

(..

A Constituigdo de 1934 manteve a importancia do regime
representativo. O seu art. 23 determinou que os representantes do povo
na Camara dos Deputados fossem eleitos mediante sistema
proporcional. Mas, como salienta Vitor Nunes Leal, ‘as criticas ao
codigo eleitoral, suscitadas pelos pleitos de maio de 1933 e outubro de
1934, motivaram a promulgac¢do de outro — lei n°® 48, de 4 de maio de
1935’ (op. cit. p. 158).
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Com efeito, a Lei n° 48, de 1935, modificou o Codigo Eleitoral de 1932,
passando-se a adotar o sistema que hoje conhecemos como de listas
abertas, de forma que as cédulas eleitorais passavam a conter apenas
um unico nome, dando novos contornos ao sistema eleitoral brasileiro.
(..

Embora a Lei n° 48 sequer tenha sido colocada em pratica, pois, em 10
de novembro de 1937, antes das elei¢des previstas, houve a deflagragdo
do regime ditatorial do Estado Novo e uma nova Constituicdo foi
outorgada - da qual se depreende que os representantes do povo eram
eleitos indiretamente -, a novidade do sistema de listas abertas
passou a estar presente em toda a legislacio eleitoral brasileira.
Completando, ainda, o sistema eleitoral proporcional utilizado até os
dias atuais, com a publicagdo do Decreto-Lei 7.586, de 28 de maio de
1945, foi, finalmente, extinta a possibilidade de candidaturas avulsas,
ganhando os partidos politicos 0 monopdlio do lancamento de
candidaturas, exigindo-se, em contrapartida, a atuacdo em ambito
nacional.

O sistema eleitoral brasileiro de representagdo proporcional de lista
aberta surgiu, portanto, desses embates, resultado que foi da conjugacao
de nossa auséncia de tradi¢do partidaria com a forca das nossas bases
eleitorais regionais: diante das dificuldades histéricas de
desenvolvimento de forc¢as partidarias nacionais, nao havia como
forcar os eleitores do pais a votar em partidos.

(...)

Esse continua a ser o nosso sistema atual. Com efeito, a Constituicao
Federal de 1988, dando sequéncia ao modelo adotado desde 1932,
estabeleceu, em seu art. 45, o sistema proporcional para as eleicoes de
deputados federais, de deputados estaduais e de vereadores. Nao
adentrou o texto constitucional no modelo especificamente a ser
adotado, embora, durante os debates da Assembleia Nacional
Constituinte, se tenha tentado adotar modelos especificos, como o
sistema distrital misto.

(ADI n° 5420, Relator: Ministro DIAS TorrFoLI, Orgdo Julgador:
Tribunal Pleno, Julgamento em 04/03/2020, Publicagdo em
09/09/2020; grifou-se).

Nesse contexto, ¢ relevante destacar que o pluralismo politico
invocado como parametro constitucional pelos requerentes ndo impede que o
legislador elabore regras disciplinadoras do desempenho dos partidos politicos.
No presente caso, as regras impugnadas nao se revestem do carater de clausulas
imutaveis e podem ser alteradas pelo legislador ordinario, desde que se preserve

o sistema proporcional.
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Desse modo, nota-se que as regras questionadas guardam
consonancia com o contexto trazido pela Emenda Constitucional n® 97/2017, que
instituiu a clausula de desempenho, a qual exige o minimo de votos para que os
partidos politicos possam ter acesso aos fundos eleitoral e partidario, e vedou a

celebracao de coligagdes em elei¢cdes proporcionais.

Os ajustes normativos relacionados ao percentual a ser utilizado para
impor a barreira almejaram fixar limites a divisdo das sobras aos partidos que

atingissem um certo patamar de votos.

De acordo com as informagdes prestadas pela Camara dos
Deputados, durante o processo legislativo que deu origem a norma sob invectiva,
“o Parlamento partiu das mesmas premissas técnicas a respeito da valorizagdo
da votagdo nominal minima, combinando esta ultima com a exigéncia de vota¢do

minima também para os partidos” (fl. 13 das informagdes da requerida).

Assim, mesmo que haja, conforme apontado pelos autores, uma
tendéncia a concentracao dos lugares nao preenchidos em uma unica sigla com
maior potencial de captacdo de votos, o sistema de distribui¢do de sobras
continuara observando a representatividade proporcional, uma vez que baseada

no quociente partidario.

Acerca do conceito de sistema de representagdo proporcional, vale

transcrever o seguinte ensinamento de José Afonso da Silva®:

“Por ele pretende-se que a representagdo, em determinado territorio
(circunscrigdo), se distribua em propor¢do as correntes ideologicas ou
de interesse integradas nos partidos politicos concorrentes. Dai se vé
que esse sistema, em principio, so ¢ compativel com circunscrigoes
eleitorais amplas em que se devem eleger varios candidatos — o que,
outrossim, mostra ser aplicavel apenas a técnica de escrutinio de lista
(sistema plurinominal). Ha varia¢ées cujos pormenores descabem

2 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a constitui¢fio. Sio Paulo: Malheiros, 6. ed., p. 389.
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aqui, cumprindo notar que o sistemasuscita os problemas de saber
quem ¢ considerado eleito e gual o namero de eleitos por partido. Para
solucionar esses dois problemas fundamentais, é necessario determinar
(a) o numero de votos validos, (b) o quociente eleitoral; (c) o quociente
partidario; (d) a técnica de distribui¢do dos restos ou sobras; (e) a
determinag¢do dos eleitos, (f) solu¢do de casos em que ha falta de
quociente.” (destaques constantes do original).

Como se vé, as disposicoes atacadas nao mitigam a democracia
representativa e tampouco desnaturam o sistema proporcional. Em verdade,
valorizam a escolha nominal dos brasileiros eleitores e mantem higida a

participacao popular no processo politico.

Necessario observar também que os partidos requerentes nao
elaboram em sua peti¢do inicial uma confrontacdo efetiva entre as normas
questionadas e os preceitos invocados como parametro de controle, deixando
transparecer, em verdade, um descontentamento com o desfecho da matéria no
ambito do Poder Legislativo federal, atribuindo a presente agdo direta um

caminho alternativo para solucionar questao de natureza politico-legislativa.

A judicializac¢ao da politica, a exemplo de outros precedentes dessa
Suprema Corte, foi tratada por ocasido do julgamento da abordada quando do
julgamento da Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade n°® 5.947, oportunidade em
que restou assentado que o Poder Judiciario ndo deve se imiscuir na legitima

opcao politico-normativa do Parlamento. Veja-se o teor da referida ementa:

PROCESSO LEGISLATIVO - NORMAS REGIMENTAIS -
INTERPRETACAO. Revela-se inviavel a atuagio do Supremo no
sentido de fulminar, em sede abstrata e sob o angulo formal, norma
derivada de processo legislativo no ambito do qual resolvida
controvérsia alusiva a dindmica de votagdo no Plenario da Casa
Legislativa a luz da interpretacao conferida a dispositivo do Regimento
Interno. SISTEMA ELEITORAL - REGRAS - QUOCIENTE -
APLICACAO - SOBRAS ELEITORAIS - CADEIRAS -
DISTRIBUICAO — VOTACAO MINIMA — FLEXIBILIZACAO —
POSSIBILIDADE. Ausente alteracao substancial no sistema
eleitoral brasileiro, a ponto de solapar, sob o angulo eleitoral, as
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bases do regime democratico delineadas na Lei Maior, surge
constitucional, ante o principio da separacio dos poderes, legitima
opcao politico-normativa do Parlamento atinente a flexibilizacao
da exigéncia de votacio minima para que os partidos concorram a
distribuicio de assentos no Legislativo apos a aplicacio dos
divisores previstos na legislacdo de regéncia — “sobras eleitorais”.
(ADI n°® 5947, Relator: Ministro MARCO AURELIO, Orgdo Julgador:
Tribunal Pleno, Julgamento em 04/03/2020, Publicacio em
30/07/2020; grifou-se).

Através da andlise a peticdo inicial, € possivel notar que a
interpretacdo que se busca conferir as normas questionadas acarretaria um
desvirtuamento na mens legis e violaria o consenso legislativo. Nesse sentido, o
acolhimento da interpretagdo almejada exigiria a atuacao desse Supremo Tribunal

Federal como legislador positivo.

De fato, os requerentes buscam a declarac¢do de inconstitucionalidade
do inciso III do artigo 109 do Cédigo Eleitoral e, por arrastamento, ao artigo 11,
caput ¢ § 4°, da Resolugao/TSE n° 23.677/2021, “possibilitando que na terceira
fase da distribui¢do das sobras no cdlculo das maiores médias sejam
contemplados todos os partidos que participaram do pleito, independentemente

do quociente eleitoral alcangado” (fl. 23 da peti¢ao inicial).

Como se nota, sob o pretexto de conferir uma interpretagao conforme
a Constituicao Federal as referidas normas, os autores buscam alcancar um novo
sentido normativo das disposi¢des impugnadas, de modo a fixar uma regra diversa

daquela efetivamente estabelecida pelo Parlamento.

Portanto, ndo se limitam os requerentes a provocar a fungdo de
legislador negativo que cabe a esse Pretorio Excelso exercer no controle
concentrado de constitucionalidade, na medida em que pretendem que essa
Suprema Corte atue como legislador positivo, o que ndo encontra respaldo em sua

jurisprudéncia. Confira-se:
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR
OMISSAO. REGULAMENTACAO DE PROPAGANDA DE
BEBIDAS DE TEOR ALCOOLICO INFERIOR A TREZE GRAUS
GAY LUSSAC (13° GL). AUSENCIA DE OMISSAO. ATUACAO DO
PODER LEGISLATIVO. ART. 2° DA CONSTITUICAO DA
REPUBLICA. IMPOSSIBILIDADE DE ATUAR O SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL COMO LEGISLADOR POSITIVO,
SUBSTITUINDO-SE AO PODER LEGISLATIVO NA
DEFINICAO DE CRITERIOS ADOTADOS NA APROVACAO
DAS NORMAS DE PROPAGANDA DE BEBIDAS
ALCOOLICAS: PRECEDENTES. ACAO JULGADA
IMPROCEDENTE. DECISAO COM EFEITOS VINCUANTES.
(ADO n° 22, Relatora: Ministra CARMEN LuUcIA, Orgdo Julgador:
Tribunal Pleno, Julgamento em 22/04/2015, Publicacio em
03/08/2015; grifou-se);

Agravo regimental no recurso extraordindrio. Tributario. Imposto de
renda. Isencdo. Alcance do beneficio. Necessidade de reexame da
legislagdo infraconstitucional. Impossibilidade de atuacdo do
judiciario como legislador positivo. Efeito confiscatorio da exacao.
Stmula n°® 279/STF. 1. A suposta ofensa a Constituicdo somente
poderia ser constatada a partir da andlise e da reinterpretagdo da
legislagdo infraconstitucional, o que torna obliqua e reflexa eventual
ofensa, a qual ¢ insuscetivel, portanto, de viabilizar o conhecimento do
recurso extraordinario. 2. Impossibilidade de o Poder Judiciario
atuar como legislador positivo para estabelecer isencdes de tributos
nio previstas em lei. 3. O carater confiscatdrio da exagdo, no caso em
exame, somente seria aferivel mediante reexame do quadro fatico-
probatorio. Incidéncia da Simula n®279/STF. 4. Agravo regimental ndo
provido.

(RE n° 852409 AgR, Relator: Ministro Dias TorroLI, Orgao Julgador:
Segunda Turma, Julgamento em (07/04/2015, Publicagdo em
30/04/2015; grifou-se);

Acgdo direta de inconstitucionalidade. Medida Liminar. Argiiicao de
inconstitucionalidade da expressao “um terco” do inciso I e do
inciso II do § 2°,do § 3° e do § 4° do artigo 47 da Lei n° 9.504, de 30
de setembro de 1997, ou quando ndo, do artigo 47, incisos L, III, V e
VI, exceto suas alineas “a” e “b” de seu § 1°, em suas partes marcadas
em negrito, bem como dos incisos e paragrafos do artigo 19 da Instrucao
n°35 - CLASSE 12* - DISTRITO FEDERAL, aprovada pela Resolucao
n°® 20.106/98 do TSE que reproduziram os da citada Lei 9.504/97
atacados. - Em se tratando de instru¢do do TSE que se limita a
reproduzir dispositivos da Lei 9.504/97 também impugnados, a
argiiicdo relativa a essa instrugcdo se situa apenas mediatamente no
ambito da constitucionalidade, razdo por que ndo se conhece da
presente agdo nesse ponto. - Quanto ao primeiro pedido alternativo
sobre a inconstitucionalidade dos dispositivos da Lei 9.504/97
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impugnados, a declaracdo de inconstitucionalidade, se acolhida
como foi requerida, modificara o sistema da Lei pela alteracao do
seu sentido, 0 que importa sua impossibilidade juridica, uma vez
que o Poder Judiciario, no controle de constitucionalidade dos atos
normativos, s0 atua como legislador negativo e nao como legislador
positivo. - No tocante ao segundo pedido alternativo, ndo se podendo,
nesta acdo, examinar a constitucionalidade, ou ndo, do sistema de
distribuicdo de honorarios com base no critério da proporcionalidade
para a propaganda eleitoral de todos os mandatos eletivos ou de apenas
alguns deles, ha impossibilidade juridica de se examinar, sob qualquer
angulo que seja ligado a esse critério, a inconstitucionalidade dos
dispositivos atacados nesse pedido alternativo. Ac¢do direta de
inconstitucionalidade nio conhecida.

(ADI n° 1822, Relator: Ministro MOREIRA ALVES, Orgdo Julgador:
Tribunal Pleno, Julgamento em 26/06/1998, Publicagdo em
10/12/1999; grifou-se).

Por fim, os autores questionam que a Resolu¢ao/TSE n° 23.677/2021
teria sido editada em 16 de dezembro de 2021 e que as inovagdes normativas nela
contempladas somente poderiam ser objeto de aplicacao no pleito de 2024, ja que

a referida norma foi publicada menos de um ano antes das elei¢cdes de 2022.

E cedico que o artigo 16 da Constituigio Federal estabelece o
principio da anterioridade ou da anualidade eleitoral, o qual impede a aplicagao
de lei que alterar o processo eleitoral a eleicdo que ocorra até um ano da data de
sua vigéncia. Confira-se:

Art. 16. A lei que alterar o processo eleitoral entrara em vigor na data

de sua publicagdo, ndo se aplicando a elei¢do que ocorra até¢ um ano da
data de sua vigéncia.

Referido preceito constitucional tem por objetivo evitar surpresas
que possam prejudicar ou beneficiar candidatos ou partidos, durante o curso do
processo eleitoral. De acordo com José Jairo Gomes?®, a regra constante do artigo

16 da Lei Maior tutela a estabilidade, a previsibilidade, a confianca e a seguranga

3 GOMES, José Jairo. Direito Eleitoral, 16* ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020, p. 367.
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juridica quanto ao regramento a ser aplicado aos pleitos em curso ou aos que se
avizinham. Veja-se:
Deveras, a regra da anualidade tutela o processo eleitoral. Seu escopo ¢
impedir mudancas casuisticas na legislacdo eleitoral que possam
surpreender os participantes do certame em curso ou que se avizinha,

beneficiando ou prejudicando partidos e candidatos. Com isso, enseja
estabilidade, previsibilidade, confianca e seguranga juridica quanto as

normas a serem aplicadas.

Necessario observar que o artigo 16 da Constituicdo Federal refere-
se a “lei que alterar o processo eleitoral’, ou seja, norma capaz de inovar o
ordenamento juridico. Portanto, o preceito constitucional invocado vincula-se a
norma que guarda uma “finalidade ético-juridica de obstar a deformacgdo do
processo eleitoral mediante modificacoes que, casuisticamente introduzidas pelo
Parlamento, culminem por romper a necessaria igualdade de participa¢do dos
que nele atuam como protagonistas relevantes (partidos politicos e candidatos),
vulnerando-lhes, com inovagoes abruptamente estabelecidas, a garantia basica

de igual competitividade que deve sempre prevalecer nas disputas eleitorais”™.

Excluem-se dessa prote¢do constitucional os regulamentos que sao
editados com o proposito de promover a fiel execucdo da lei e que dela nao
extrapolem os respectivos limites, assim como as resolug¢des do Tribunal Superior
Eleitoral, as quais podem ser editadas com maior proximidade do pleito eleitoral,

conforme define o artigo 105 da Lei n® 9.504/1997. Veja-se:

Art. 105. Até o dia 5 de marco do ano da elei¢ao, o Tribunal Superior
Eleitoral, atendendo ao carater regulamentar e sem restringir direitos ou
estabelecer sancdes distintas das previstas nesta Lei, podera expedir
todas as instru¢cdes necessarias para sua fiel execucdo, ouvidos,
previamente, em audiéncia publica, os delegados ou representantes dos
partidos politicos.

4 ADI n. 3345, Relator: Celso de Mello, Orgio Julgador: Tribunal Pleno, Julgamento em 25/08/2005, Publicagio
em 20/08/2010.
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No presente caso, verifica-se que a resolugdo sob invectiva nao viola
o principio da anualidade, porquanto apenas explicita o regramento contido no
Codigo Eleitoral no tocante as regras relativas a distribui¢do das sobras eleitorais,

aperfeicoando as disposi¢des previstas em lei federal.

Ressalte-se que essa Suprema Corte possui entendimento no sentido
de que o mero aperfeicoamento da legislagao eleitoral, com carater procedimental,
nao ofende o principio da anterioridade eleitoral, consoante se colhe das seguintes

decisoes:

REFERENDO NA MEDIDA CAUTELAR EM ARGUICAO DE
DESCUMPRIMENTO DE  PRECEITO FUNDAMENTAL.
POLITICAS PUBLICAS DE CARATER AFIRMATIVO.
INCENTIVO A CANDIDATURAS DE PESSOAS NEGRAS PARA
CARGOS ELETIVOS. VALORES CONSTITUCIONAIS DA
CIDADANIA E DA DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA.
IGUALDADE EM SENTIDO MATERIAL. ORIENTACOES
CONSTANTES DE RESPOSTA DO TRIBUNAL SUPERIOR
ELEITORAL A CONSULTA FORMULADA POR PARLAMENTAR
FEDERAL. APLICACAO IMEDIATA PARA AS PROXIMAS
ELEICOES. NAO INCIDENCIA DO PRINCIPIO DA
ANTERIORIDADE OU ANUALIDADE (ART. 16 DA CF/1988).
MERO PROCEDIMENTO QUE NAO ALTERA O PROCESSO
ELEITORAL. PRECEDENTES. MEDIDA CAUTELAR
REFERENDADA. I - Politicas publicas tendentes a incentivar a
apresentacao de candidaturas de pessoas negras aos cargos eletivos nas
disputas eleitorais que se travam em nosso Pais, ja a partir deste ano,
prestam homenagem aos valores constitucionais da cidadania e da
dignidade humana, bem como a exortagdo, abrigada no predmbulo do
texto magno, de construirmos, todos, uma sociedade fraterna, pluralista
e sem preconceitos, fundada na harmonia social, livre de quaisquer
formas de discriminagdo. II - O principio da igualdade (art. 5°, caput,
da CF), considerado em sua dimensdo material, pressupde a adocao,
pelo Estado, seja de politicas universalistas, que abrangem um nimero
indeterminado de individuos, mediante agdes de natureza estrutural,
seja de politicas afirmativas, as quais atingem grupos sociais
determinados, de maneira pontual, atribuindo-lhes certas vantagens, por
um tempo definido, com vistas a permitir que superem desigualdades
decorrentes de situacdes historicas particulares (ADPF 186/DF, de
minha relatoria). Precedentes. Il — O entendimento do Supremo
Tribunal Federal é no sentido de que so ocorre ofensa ao principio
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da anterioridade nas hipoteses de: (i) rompimento da igualdade de
participacdo dos partidos politicos ou candidatos no processo
eleitoral; (ii) deformacio que afete a normalidade das eleicoes; (iii)
introduciao de elemento perturbador do pleito; ou (iv) mudanca
motivada por proposito casuistico (ADI 3.741/DF, de minha
relatoria). Precedentes. IV - No caso dos autos, é possivel constatar
que o TSE nio promoveu qualquer inova¢io nas normas relativas
ao processo eleitoral, concebido em sua acep¢ao estrita, porquanto
nio modificou a disciplina das convenc¢ées partidarias, nem os
coeficientes eleitorais e nem tampouco a extensdo do sufragio
universal. Apenas introduziu um aperfeicoamento nas regras
relativas a propaganda, ao financiamento das campanhas e a
prestacio de contas, todas com cariter eminentemente
procedimental, com o elevado propdsito de ampliar a participaciao
de cidadaos negros no embate democratico pela conquista de cargos
politicos. V — Medida cautelar referendada.

(ADPF n° 738 MC-Ref, Relator: Ministro RICARDO LEWANDOWSKI,
Orgdo Julgador: Tribunal Pleno, Julgamento em 05/10/2020,
Publicagdo em 29/10/2020; grifou-se);

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
11.300/2006 (MINI-REFORMA ELEITORAL). ALEGADA
OFENSA AO PRINCIPIO DA ANTERIORIDADE DA LEI
ELEITORAL (CF, ART. 16). INOCORRENCIA. MERO
APERFEICOAMENTO DOS PROCEDIMENTOS
ELEITORAIS. INEXISTENCIA DE ALTERACAO DO PROCESSO
ELEITORAL. PROIBICAO DE DIVULGACAO DE PESQUISAS
ELEITORAIS QUINZE DIAS ANTES DO  PLEITO.
INCONSTITUCIONALIDADE. GARANTIA DA LIBERDADE DE
EXPRESSAO E DO DIREITO A INFORMACAO LIVRE E PLURAL
NO ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO. PROCEDENCIA
PARCIAL DA ACAO DIRETA. I - Inocorréncia de rompimento da
igualdade de participagdo dos partidos politicos e dos respectivos
candidatos no processo eleitoral. I - Legislacdo que nao introduz
deformacdo de modo a afetar a normalidade das elei¢des. III -
Dispositivos que ndo constituem fator de perturbacao do pleito. IV -
Inexisténcia de alteragdo motivada por propodsito casuistico. V -
Inaplicabilidade do postulado da anterioridade da lei eleitoral. VI -
Direto a informacao livre e plural como valor indissociavel da idéia de
democracia. VII - Acdo direta julgada parcialmente procedente para
declarar a inconstitucionalidade do art. 35-A da Lei introduzido pela
Lei 11.300/2006 na Lei 9.504/1997.

(ADI n° 3741, Relator: Ministro RICARDO LEWANDOWSKI, Orgio
Julgador: Tribunal Pleno, Julgamento em 06/08/2006, Publicacdo em
23/02/2007; grifou-se);
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Assim, constata-se que a resolucdo do Tribunal Superior Eleitoral,
cuja eficacia os requerentes buscam afastar por arrastamento, ndo atrai a
incidéncia do principio da anterioridade previsto no artigo 16 da Constituicao

Federal.

Nesses termos, conclui-se que nao merece acolhimento os
argumentos expostos pelos autores, porquanto ndo caracterizada a alegada ofensa

ao texto constitucional.

IV — CONCLUSAO

Por todo o exposto, o Advogado-Geral da Unido manifesta-se, em
preliminar, pela ilegitimidade do Partido Socialista Brasileiro — PSB e, no mérito,

pela improcedéncia dos pedidos formulados na presente agao direta.

Sao essas, Excelentissimo Senhor Relator, as consideracdes que se

tem a fazer em face do artigo 103, § 3°, da Constitui¢ao Federal.

Brasilia, de dezembro de 2022.
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