Dados - Revista de Ciéncias Sociais
ISSN: 0011-5258
dados@iesp.uerj.br

Revista de Ciéncias Sociais Universidade do Estado do Rio de Janeiro
Brasil

Taylor, Matthew M.; Da Ros, Luciano
Os partidos dentro e fora do poder: a judicializagdo como resultado contingente da estratégia politica
Dados - Revista de Ciéncias Sociais, vol. 51, nim. 4, 2008, pp. 825-864
Universidade do Estado do Rio de Janeiro
Rio de Janeiro, Brasil

Disponivel em: http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=21817687002

Como citar este artigo [ &\ /"

Numero completo . I,
P Sistema de Informacao Cientifica

Rede de Revistas Cientificas da América Latina, Caribe , Espanha e Portugal
Home da revista no Redalyc Projeto académico sem fins lucrativos desenvolvido no ambito da iniciativa Acesso Aberto

Mais artigos


http://www.redalyc.org/revista.oa?id=218
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=21817687002
http://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=21817687002
http://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=218&numero=17687
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=21817687002
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=218
http://www.redalyc.org

Os Partidos Dentro e Fora do Poder: A
Judicializa¢ao como Resultado Contingente da
Estratégia Politica*

Matthew M. Taylor
Luciano Da Ros

INTRODUCAO

importancia do Supremo Tribunal Federal — STF no sistema poli-

tico brasileiro contemporaneo parece inconteste, em especial a
partir da configuragao institucional que emergiu da Constituigao bra-
sileira de 1988 e de seus respectivos efeitos sobre o sistema de controle
judicial de constitucionalidade das leis. Apesar de ndo haver concor-
déncia entre os varios autores quanto a exata extensao do peso dessa
instituigdo, o papel por ela exercido esta longe de ser insignificante. Na
verdade, a presenga de robusta bibliografia sobre o tema apenas corro-
bora esse juizo. Todavia, ainda que os cientistas sociais brasileiros ve-
nham se dedicando crescentemente ao tema, a literatura esta longe de
ter esgotado o assunto. Aspectos concretos dessa realidade e mesmo
abordagens tedricas ainda ndo foram aplicados de modo satisfatério
ao caso brasileiro, como alguns autores vém acertadamente apontando
(Koerner e Maciel, 2002:129-131; Carvalho Neto, 2004:123-124). Bus-
cando examinar a questdo sob um novo angulo, propomos esta pes-
quisa.

* Agradecemos o trabalho da Editoria da revista DADOS, as sugestdes recebidas dos co-
legas durante o 6% Encontro da Associagao Brasileira de Ciéncia Politica - ABCP, além
dos valiosos comentarios de dois pareceristas anonimos desta revista.
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Nosso objetivo é analisar os padrdes de judicializacao da politica veri-
ficados durante os dois mandatos do presidente Fernando Henrique
Cardoso (1995-1998/1999-2002) e compara-los com o periodo subse-
qiiente de pouco menos de um mandato e meio em que esteve a frente
do Poder Executivo o presidente Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2006 /
2007-abril de 2008). Inicialmente, o propésito de tal comparagao é veri-
ficar se ocorreram mudancas ao longo do tempo e dos diferentes go-
vernos no acionamento do mais alto tribunal do pais para contestacao
de normas federais por meio do principal instrumento de contesta-
¢ao da vontade majoritaria, a Agao Direta de Inconstitucionalidade -
Adin. Em um segundo momento, passamos a identificacdo de possi-
veis causas para as variagdes — e também para as semelhangas — even-
tualmente encontradas no levantamento realizado. Em vista disso,
este artigo tem inicio expondo os fundamentos tedricos das indaga-
¢Oes que norteiam nossa pesquisa para, em seguida, ser realizada a
analise descritiva do fendmeno, somando-se a isso um exame mais
detalhado de alguns casos especificos especialmente importantes para
o presente estudo.

PARTIDOS E OPOSITORES NA ARENA JUDICIAL

A proposta de tal tema parte de duas consideragdes sobre a literatura
existente a respeito do assunto, uma de viés analitico e outra de carater
tedrico. A primeira observacao estd voltada diretamente para os traba-
lhos que os cientistas sociais brasileiros tém produzido sobre o desem-
penho institucional do mais alto tribunal do pais durante o periodo
atual. Poucos, entre esses estudos, abrangem o periodo de tempo pos-
terior ao governo do presidente Fernando Henrique Cardoso. Os in-
fluentes trabalhos de Arantes (1997), Castro (1997a; 1997b) e Werneck
Vianna et alii (1999), por exemplo, até mesmo pela época em que foram
elaborados, ndo chegam a ultrapassar esse periodo. Por outro lado, es-
tudos recentes, como os de Carvalho Neto (2005), Pacheco (2006) e Oli-
veira (2006), também nao examinaram o periodo posterior ao ano de
2002. Pelo que pudemos constatar, apenas os estudos bastante recentes
de Werneck Vianna, Burgos e Salles (2007), Taylor (2008) e Da Ros
(2008; no prelo) apresentaram alguma analise do periodo posterior a
eleicdo do presidente Luiz Inadcio Lula da Silva, ainda que integrada
a estudos mais amplos sobre o desempenho da instituicdo. Em vista
dessa relativa auséncia e da importancia dessas abordagens para a
compreensdo da realidade politica brasileira, propomos o estudo do
assunto aludido.
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Em segundo lugar, do ponto de vista teérico, devemos observar que o
chamamento dos tribunais a apreciagao das politicas ptblicas néo re-
sulta apenas da extensdo dos canais institucionais existentes para tan-
to, mas também do contexto e das estratégias politicas de potenciais
atores no campo judicial. Como se sabe, a literatura em ciéncia politi-
ca adepta do método comparativo esta repleta de argumentos sobre
as origens institucionais do uso politico da via judicial (Clayton e
Gillman, 1999; Rios-Figueroa e Navia, 2005; Rios-Figueroa e Taylor,
2006; Smith, 1988). O tema central desses estudos se refere ao fato de a
estrutura institucional influenciar consideravelmente os padroes de
uso das cortes, em especial do ponto de vista comparativo, levando a
maior ou a menor contestagdo judicial da politica (ou judicializa¢do da
politica) em uns casos do que em outros.

Nesse mesmo sentido, devemos observar que hd uma literatura cres-
cente relacionada a l6gica do uso politico-partidario dos tribunais. De
acordo com Dotan e Hofnung (2005), uma interessante questdo emerge
desse particular: por que legisladores fazem uso dos tribunais mesmo quan-
do suas chances de vitoria sdo minimas e ainda mais se esse mesmo uso pode re-
sultar na restrigdo da autonomia do prdprio Poder Legislativo? A resposta
que os autores oferecem € que, a despeito das pequenas chances de su-
cesso na arena judicial, politicos podem se beneficiar por contestar po-
liticas majoritarias porque angariam em torno de si consideravel aten-
¢do publica, decorrente em especial da visibilidade que os meios de co-
municagdo dedicam a esses epis6dios. Em sentido semelhante, Taylor
argumentou que os diferentes atores politicos podem fazer uso dos
tribunais como veto points que

[...]Thes propiciam retardar ou impedir completamente a implementa-
cdo de politicas publicas, ou desmerecé-las, ou ainda declarar sua opo-
sicdo a elas. Esses quatro objetivos taticos (retardar, impedir, desmere-
cer, declarar) podem ser perseguidos tendo por base sélidos preceitos
legais (a forte crenga de que uma lei é inconstitucional, por exemplo) e
também puros fundamentos estratégicos (por exemplo, um esforco
para se recorrer da decisao politica apesar do claro reconhecimento de
que esse mesmo recurso nao tenha qualquer base juridica) (2008:10;
traducdo dos autores).

As taticas judiciais, em outras palavras, ndo estdo necessariamente as-
sentadas na expectativa de uma vitdria judicial. Por essa mesma razéo,
encarar a influéncia politica dos tribunais apenas sob a 6tica dos casos
em que aqueles efetivamente alteram a legislagdo significa restringir
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sobremaneira a andlise e deixar sem apreciacao taticas politicas impor-
tantes que envolvem os tribunais mesmo em contextos em que a vitéria
judicial ndo é esperada.

Ao que parece, os dois aspectos mencionados anteriormente merecem
ser congregados. Se, por um lado, é sabido que a configuragao institu-
cional importa tanto as cortes quanto a todas as outras instituigdes,
conformando as taticas empregadas pelos politicos e por seus oposito-
res, por outro lado, devemos notar também que tais oponentes nao es-
tdo apenas interessados nos respectivos resultados judiciais quando re-
correm a essa via. De fato, se o custo de desafiar a politica nos tribunais
érelativamente baixo, ha pouca razao para que os oponentes ao gover-
no nao facam uso dessa tatica. Mesmo que isso ndo resulte em vitérias
judiciais, esses atores podem

[...]levantar dividas sobre as politicas adotadas, chamar a atencao pu-
blica para supostas ilegalidades procedimentais cometidas ou ainda
desmerecer as politicas que buscam suporte majoritdrio. Ao contestar
tais politicas nos tribunais, em outras palavras, pode-se fazer possivel
assegurar uma vitéria sem que se chegue propriamente a uma vitéria
judicial (ibidem; tradugao dos autores).

Ou, como Dotan e Hofnung (2005) sumarizam tao bem em seu titulo,
trata-se de derrotas judiciais e vitorias politicas. Uma vez realizadas tais
observagdes de carater teérico, nossa expectativa é que possamos con-
tribuir para esse programa de pesquisas. J4 se encontra suficientemen-
te estabelecido na literatura que regras institucionais importam, tra-
zendo claros efeitos em termos do uso dos tribunais entre diferentes
paises e jurisdi¢des. Ademais, sabe-se também que integrantes da opo-
sicdo possuem tanto razdes taticas quanto estratégicas para fazer uso
das cortes quando as regras institucionais permitem semelhante utili-
7agao.

A questdo que permanece, todavia, é a seguinte: sob regras institucio-
nais semelhantes, que fatores contribuem para a variagio no uso dos tribu-
nais pelos atores politicos, especialmente por membros da oposigio? Recor-
rendo ao que se pode chamar de “experimento natural” propiciado pe-
las administragdes presidenciais ideologicamente distintas dos presi-
dentes Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inédcio Lula da Silva, nosso
estudo contrasta os padroes de contestagdo judicial pela oposigao nos
dois periodos mencionados. Nesse sentido, é de se supor que esse uso
politico da via judicial resulta da estratégia adotada pelos diferentes
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atores politicos que dela se valem. Essa mesma questdo se dirige a um
aspecto mais amplo, qual seja: se os diferentes arranjos institucionais
permitem maior ou menor participagdo dos tribunais na arena politica,
como explicar que diferentes padroes de judicializacdo da politica possam
emergir de contextos institucionais praticamente idénticos?

Asuposigdo basica aqui é que, apesar de o desenho institucional influir
decisivamente na possibilidade de participagdo dos tribunais na arena
politica, estes ainda assim dependem de um acionamento externo para
que possam tomar decisdes politicamente relevantes. Afinal, de longa
data é sabido que o Poder Judicidrio, além de ndo possuir influéncia so-
bre o uso da forca (a espada) ou sobre o orcamento (a bolsa), também
“[...] ndo pode adotar nenhuma resolugdo de modo ativo” (Hamilton,
2003:464). Além das mudangas quanto aos integrantes da oposigdo em
cada periodo, a hip6tese levantada nesta pesquisa busca agregar dife-
rengas em relagdo ao ambiente politico e aos assuntos levados a apre-
ciagdo do mais alto tribunal do pais nos dois periodos estudados.
Dessa forma, a explicacdo parece residir nas diferencas quanto aos ato-
res, mas também no que tange a saliéncia dos temas e ao contexto politico
em que se processou a dita judicializagdo, resultado contingente das
estratégias politicas adotadas nesses dois periodos. O uso efetivo
das taticas judiciais propiciadas pelo arranjo institucional existente
néo pode ser entendido, portanto, como uma fungao mecanica do mero
oposicionismo ao governo, mas deve integrar também a saliéncia dos
temas tratados e o proprio ambiente politico em que semelhante tatica
é empregada. Interagindo com as respectivas ideologias dos partidos
excluidos da coalizdo governista, elemento também importante para
esta explicacao, tais fatores tendem a conformar a utilizagao efetiva-
mente realizada da contestagdo judicial das politicas majoritarias pe-
los diferentes oponentes. Portanto, somente a partir da conjuncao de
fatores relativos ao teor das politicas prioritarias dos governos (bem
como aos interesses que elas atingem) e ao tipo de tatica buscada pelos
oponentes diante desse contexto, é possivel compreender o uso tatico
das cortes nesse particular (Taylor, 2008:22-23)".

ANALISE COMPARATIVA DOS DADOS

Antes de passarmos a apresentacao dos dados descritivos, uma breve
revisdo do papel da Adin se faz necessaria. O uso dessa acdo como ins-
trumento politico ja foi amplamente estudado na literatura recente
(Arantes, 1997; Da Ros, 2008; Castro, 1997a; 1997b; Pacheco, 2006;
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Taylor, 2008; Werneck Vianna et alii, 1999; Oliveira, 2005). Reiterando
alguns apontamentos desses autores, devemos frisar que as Adins tém
sido objeto analitico de interesse dos cientistas politicos especialmente
por dois motivos:

1. Por permitir que alguns atores politicos com legitimidade ativa “pu-
lem” a sobrecarga processual dos tribunais inferiores e obtenham uma
decisao judicial com efeitos gerais, imediatos e vinculantes. Embora a
legitimidade ativa seja restrita a um grupo pequeno de possiveis re-
querentes, o nimero de atores legitimados no Brasil é elevado em ter-
mos comparativos. Isso tem incentivado o uso intenso do instrumento,
redundando em uma média total de duzentas Adins por ano, nimero
que chega a aproximadamente cinqiienta Adins anualmente dirigidas
apenas contra atos de 6rgaos federais (as demais geralmente se voltam
contra leis de 6rgdos estaduais).

2. As decisdes nas Adins sao irrecorriveis e tomadas com base em revi-
sdo abstrata. Isto é, permitindo que o requerente conteste uma deter-
minada lei sem ter de esperar pela manifestacdo de seus efeitos prati-
cos?. Portanto, do ponto de vista politico, elas oferecem um instrumen-
toimportante de contestagdo das politicas majoritarias, especialmente
para as minorias que ndo tém voz efetiva nas deliberagdes dos Poderes
Executivo e Legislativo.

Frisamos dois outros pontos relevantes, oriundos da pesquisa realizada:

1. As chances de inviabilizar parcial ou integralmente a legislacdo por
meio das Adins sdo relativamente elevadas: tomando tanto as decisoes
de mérito quanto o efeito das liminares, Taylor (2008:87) estima que as
chances de uma Adin ser bem-sucedida, isto é, inviabilizar no todo ou
em parte determinado estatuto legal, sdo ligeiramente maiores do que
uma em cinco. Nossa anélise mostra resultado semelhante: agregando
as decisdes tomadas contra a legislagao tanto no governo Fernando
Henrique quanto no governo Lula, chegamos a mesma proporgéo:
20,1% das Adins contra leis federais no periodo de janeiro de 1994 até
abril de 2008 resultaram em alguma mudanca na legislagdo contesta-
da.Se considerarmos apenas as Adins que ja foram efetivamente julga-
das, essa proporgao aumenta para 32,6 %, como se pode verificar na Ta-
bela 1°. Essa intensidade dos julgamentos que inviabilizam parcial ou
integralmente estatutos legais federais significa que ocorrem, em mé-
dia, 9,6 alteragdes de politicas ptiblicas pela corte por ano, ou seja, qua-
se uma por més. Considerando que apenas 0,026% das propostas do
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Executivo votadas pelo Congresso foram rejeitadas na década poste-
rior a Constituicao de 1988 (Figueiredo e Limongi, 1999:24), esse papel
do STF nédo pode ser menosprezado.

Tabela 1

Taxas de Sucesso em Adins

Meérito
Liminar Procedente|Procedente| Improce- | Nio Julgado Total
em Parte dente
Deferido 4 - B5 20 57
Deferido em parte 18 2 46 31 97
Indeferido 10 13 416 40 479
Nao incluiu pedido 1 5 14 11 31
Nao julgado - - 6 242 248
Total 33 20 515 344 912

Total de Adins que implicaram alguma mudanga na legislagao contesta-
da (células coloridas) 183

Porcentagem do total de Adins contra leis federais que implicaram algu-
ma mudanga 20,1%
Porcentagem do total de Adins contra leis federais ja julgadas que impli-
caram mudanga 32,6%

Elaboragdo dos autores.
Dados oriundos de http://www.stf.gov.br.

2. Todavia, devemos frisar que a importancia politica do tribunal ndo
se restringe aos casos em que ele efetivamente declara inconstitucio-
nais trechos de leis ou mesmo estatutos legais inteiros. O simples acio-
namento da corte por partidos oposicionistas e por diferentes grupos
de interesse possui um significado que extrapola o posicionamento fi-
nalmente firmado pela corte nesses contextos. O uso das Adins para
desmerecer e declarar oposigdo a certas politicas publicas, por exem-
plo, ndo necessita de decisdes que impliquem alteracao legislativa pa-
ra que se atinjam esses resultados. Nesse sentido, vale ressaltar que,
além de as Adins serem um instrumento convenientemente mensura-
vel (ao contrdrio da maioria dos processos nos tribunais de primeira
instancia, por exemplo), elas tendem a acompanhar os padrdes mais
gerais de judicializagdo da politica: embora existam estratégias de uso
diferenciado dos tribunais inferiores, o contetido dos processos usa-
dos em tais estratégias muitas vezes acaba chegando ao STF, inclusive
por meio de Adins que sdo ajuizadas enquanto esses processos correm
junto as instancias inferiores do Poder Judicidrio*. Como as Adins
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apresentam baixo custo e elevada repercussdo, os atores tendem a
utiliza-las para garantir a visibilidade de sua agdo politica.

Passemos a anédlise dos dados compilados para esta pesquisa.

Analise Descritiva

Nesta secdo, descrevemos algumas diferengas na utilizagao das Adins
entre os governos Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lula da
Silva. A primeira grande diferenca pode ser observada de imediato na
Figura 1: como se pode ver, o uso das Adins caiu abruptamente de um
periodo para outro, tendo 637 agdes sido apresentadas nos dois man-
datos de Fernando Henrique e um nimero quase 60% menor, 275, nos
primeiros cinco anos e quatro meses do governo Lula. Devemos ressal-
tar, contudo, que essa comparagao ndo é perfeita: como se observa, ain-
da faltam 32 meses do segundo mandato do governo Lula para serem
incorporados a nosso banco de dados. Nas taxas atuais, esses meses
restantes representardo um incremento de aproximadamente 50% no
nimero de Adins nos dois mandatos do presidente. Mesmo com tal
corregdo, no entanto, o governo Fernando Henrique tera enfrentado
mais de uma vez e meia de Adins contra sua legislagao (61%-39%).

Figura 1
Alvo das Adins
(janeiro/1995-abril/2008)

Legislagao Lula
30%

Legislagao FHC
70%

Elaboracdo dos autores.
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Outro dadoimportante a ser observado é que praticamente todos os re-
querentes diminuiram sua intensidade no uso das Adins apds a mu-
danca do governo Fernando Henrique para o governo Lula. Como ex-
plicar esse decréscimo? Trés hip6teses podem ser levantadas. Em pri-
meiro lugar, é possivel aventar que tenha ocorrido alguma mudanca
institucional que explicaria a queda. Segundo, pode-se sugerir que a
oposicao tenha alterado suas estratégias judiciais. Por fim, pode ter
ocorrido uma mudanca na saliéncia das politicas puablicas para a opo-
sicdo. Nesse caso, diante do continuismo que o governo Lula represen-
tou em algumas politicas publicas (notadamente no campo da politica
econdmica), ndo haveria necessidade de contestar judicialmente suas
politicas. Retomaremos essas hipdteses adiante; por ora, observemos

outros dados relevantes.

Grafico 1
Requerentes em Adins contra Normas Federais (% em cada governo)

45%7

40%1

35%7]
EFHC

30%7]
OLula

25%7]

20%7

% das Adins

15%7]

10%7]

5%

Idllo &, Outr
Os
Pr@ld@]te

Elaboracdo dos autores.
(*) As federagdes sdo tanto industriais quanto comerciais.
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O Graéfico 1, ao apresentar os percentuais sobre o total correspondente
a cada tipo de proponente em cada governo, permite-nos ver quatro
padrdes de comportamento importantes em termos comparativos en-
tre os dois periodos analisados. Ao contrario do que se esperaria, dada
a estreita relagdo histérica entre o Partido dos Trabalhadores — PT e o
sindicalismo, houve curiosamente um aumento relativo na utilizagao
das Adins por sindicatos. Isso pode ser atribuido ao incremento na par-
ticipagdo de entidades ligadas ao universo juridico, questionando as-
pectos da Reforma do Judiciario®, e também ao fato de os partidos poli-
ticos que representavam judicialmente os sindicatos estarem agora no
governo, ndo podendo assim exercer mais esse papel junto ao STF. Se-
gundo, embora nao sejam legitimados ativos, houve um aumento sig-
nificativo no uso de Adins por individuos. Nesse caso, trata-se princi-
palmente de vereadores contestando leis eleitorais, sem nenhuma
chance de conseguirem ser ouvidos pelo STF, em fungao de sua mani-
festa ilegitimidade ativa. Um terceiro ponto é a curiosa presenca do
proprio presidente como requerente durante o governo Lula. O quarto
e altimo ponto é que, apesar de ter ocorrido uma reducao absoluta no
numero de Adins, os partidos continuam sendo os principais reque-
rentes, representando quase dois quintos de todas as Adins propostas
contra normas federais, embora no periodo Lula praticamente com-
partilhem a lideranga com os sindicatos.

Em relacdo especialmente aos partidos politicos, no Grafico 2, pode-se
constatar que os partidos requerentes tendem, em sua maioria, a ser da
oposicdo. Para elaborar esse grafico, usamos a participacdao ou ndo nos
ministérios na época de aprovagao da legislagao contestada. Esse crité-
rio segue os raciocinios de Taylor (2008:104-105) e Da Ros (2008:119-
122), segundo os quais a ideologia ndo é o melhor indicador para pre-
ver a contestagdo das leis por Adin, e a participagdo no governo explica
quase integralmente essa dinamica. O Gréfico 2, no entanto, difere de
Taylor (2008) por considerar todas as normas federais, e ndo somente
aquelas de autoria do Poder Executivo federal. Usando esse universo,
descobre-se o intrigante fato de que hd uma quantidade ndo-irrisoria de
casos (7,5% do total; dezessete Adins contra leis do governo Fernando
Henrique® e dez contra o governo Lula) em que membros da coalizdo
governista utilizaram o STF para contestar atos federais. Trataremos
dessa dindmica mais adiante.

Finalmente, no Grafico 3, analisamos o assunto das politicas ptblicas
contestadas em Adins contra normas federais. A categorizagdo dos t6-
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Grafico 2
Posicdao Governista dos Partidos Politicos Requerentes

r90%

r80%

r70%

r60%

EFHC OLula

50%

r40%

% das Adins

30%

20%

r10%

0%

Nao-Governista Nio Legitimado Governista

Elaboracdo dos autores.

Dados sobre partidos representados no ministério provenientes de Octavio Amorim Neto. Dados so-
bre representacao no Congresso (necessarios para os partidos serem considerados requerentes legiti-
mados) acessados em 14 de maio de 2008, em http://jaironicolau.iuperj.br.

picos, de nossa elaboragao, baseia-se prioritariamente na analise da le-
gislacao contestada em cada agao. Alguns assuntos, como politica eco-
ndmica e regras previdencidrias, continuam sendo foco de muita con-
testacdo. O que se vé, no entanto, € uma inversdo de posigdes: por
exemplo, em vez de o PT estar reclamando contra a reforma da previ-
déncia, como fizera durante a administracdo tucana, agora é a prépria
reforma da previdéncia do governo petista que esta sendo contestada.
Em cinco outras areas, pode-se constatar consideravel diferenga relati-
va entre os dois periodos: i) o aumento relativo no tépico Judicidrio, que
pode ser atribuido em grande parte a chamada “reforma do Poder Ju-
dicidrio”, que resultou da aprovagdo da Emenda Constitucional n245,
em dezembro de 2004; ii) a diminui¢ao do assunto Servidor Piiblico, que
provavelmente pode ser explicada por uma redugado no ritmo de refor-
mas nesse sentido, além da existéncia de tradicional alianca entre mui-
tos sindicatos de servidores e partidos de esquerda, notadamente o PT;
iii) o aumento relativo do assunto Eleitoral, em parte resultado de mu-
dancas na legislacdo que regula as elei¢des, mas fruto especialmente
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Grifico 3
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Elaboracgao dos autores.

de uma seqiiéncia de decisdes sobre o processo eleitoral tomadas pelo
Tribunal Superior Eleitoral — TSE em anos recentes; iv) um leve incre-
mento relativo na importancia do assunto Agricultura, que ganhou sa-
liéncia dentro da coalizao lulista (com destaque para Adins ajuizadas
pelo Partido Verde — PV, partido integrante da base de apoio do gover-
no) emrelagdo a algumas decisdes relativas ao plantio e a comercializa-
¢do desoja geneticamente modificada; v) tanto nas areas de Regulamen-
tagdo Social quanto nas de Politicas Sociais, o aumento que se observa é
causado por alguns assuntos pontuais, como leis dirigidas ao registro e
a comercializagdo de armas de fogo e munigoes, praticas reguladas no
Estatuto do Desarmamento e objeto de referendo durante o governo,
além de outros programas governamentais novos na area social, como
o ProUni — Programa Universidade para Todos, que distribui benefi-

cios a estudantes universitarios, entre outros.
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Como forma de aprofundamento, julgamos conveniente integrar a
analise quantitativa a apresentagdo de alguns casos especialmente
proeminentes na contestacdo judicial de politicas e decisdes dos 6r-
gdos integrantes dos trés Poderes do Estado na esfera federal. A fim de
evitar problemas decorrentes de bias na selegdo dos casos expostos,
mapeamos os estatutos legais mais atacados por meio de Adins nos
dois governos, localizando-os em meio a que temas gerais se inserem,
respectivamente. O resultado desse cruzamento de informagoes —
mostrando os temas mais contestados via Adin — pode ser observado
na Figura 2.

Inicialmente, nosso objetivo era realizar estudos de caso pormenoriza-
dos com todos os estatutos legais mais contestados judicialmente em
cada governo. Todavia, em virtude do espago exiguo, optamos por
apresentar de forma mais detalhada os casos expostos na figura a se-
guir apenas no Apéndice deste estudo, no final do texto. Por ora, vale-
mo-nos dessas experiéncias para, em conjunto com os dados quantita-
tivos até agora expostos, tecermos conclusdes a respeito das diferencgas
e das semelhangas nos padrdes de judicializagdo da politica verifica-
dos durante os governos Fernando Henrique e Lula, respectivamente.

Figura 2
Os Estatutos Legais mais Contestados em cada Governo

Governo FHC Governo Lula

Governo FHC: Governo Lula: ) N

MP 1523 [12] MP 131 [4] Falitica Econdrmica Governo FHC:

Emenda Censt. 20 [6] Resolug#io Senado 117 [17]
MP 1415[5]
Lei 9.601 [7]

Governo Lula: Previdéncia

Emenda Const. 41 [15] Lei Complerm. 101 [6]

Governo Lula:
WP 135 [4]
M 349 [4]

Governo Lula:

Lei 10.826 [7)

mentagan

Governo FHC: Soctal
Lei 8.504 [7]
Lei 9.096 [8]
Lei 8.100 [6]

Eleitoral
Judicidtio Governo Lula:

Governo Lula: Emenda Const. 45 [14]

Res. TSE 21.702 [23]

Lei 11300 [3]
Governo Lula: Regulamentagan
Lei Compl 123 [5] de Negocios Servidor Pablico

Elaboracado dos autores.

Nota: Os niimeros entre colchetes indicam a quantidade total de Adins apresentadas contra cada esta-
tuto legal. Mostramos somente os nove estatutos legais mais contestados de cada governo, ja que ha
um empate multiplo para décimo lugar nos dois casos.
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Semelhancas e Diferencas nos Usos da Judicializa¢ao entre os
Dois Governos

Do ponto de vista das semelhangas nos usos politicos da via judicial,
acreditamos que ha dois aspectos comuns a ambos os periodos. Tra-
ta-se dos diferentes tipos de argumento desenvolvidos pelos mais va-
riados proponentes com o objetivo de judicializar determinadas politi-
cas publicas, naquilo que doravante designaremos usos da judicializa-
¢do. Essas verdadeiras retéricas da judicializacdo, ou conjuntos de jus-
tificativas para submeter aos tribunais (o STF, no caso) a apreciacido de
determinadas politicas, se articulam em dois tipos iniciais basicos, cor-
respondentes a duas semelhangas que encontramos nos usos politicos
das Adins tanto na gestdo de Fernando Henrique quanto no governo
Lula’.

1. Primeiramente, apresentamos o uso politico mais comum da via ju-
dicial. Por motivos 6bvios, trata-se daquele mais intensamente estuda-
do pelos académicos e geralmente mais noticiado pelos meios de co-
municacao. E aquilo que denominamos judicializagio como tdtica de opo-
si¢do. Nesse caso, os tribunais sdo acionados com o propoésito de decla-
rar oposicao ou desmerecer politicas publicas adotadas pelo governo.
Enquadram-se nesse perfil especialmente as Adins propostas por par-
tidos politicos excluidos da coalizdo governista, que sdo empregadas
como instrumentos que amplificam a voz desses mesmos grupos no
embate politico. Por motivo semelhante, é de se supor que sindicatos,
objetivando prestar contas a seus filiados, se valham dessas agdes bus-
cando denunciar o que consideram ser préticas equivocadas dos dife-
rentes governos, em especial se estas atingirem direta ou indiretamen-
te interesses da parte daqueles.

Nesse mesmo sentido, as cortes também podem ser buscadas com o ob-
jetivo de vetar integralmente ou retardar a implementagao de determi-
nadas politicas governamentais, ocasido em que o objeto a ser atacado
ndo é necessariamente uma politica ptiblica em si, mas a simples possi-
bilidade de impor uma derrota ao adversario. Em todos os casos, tra-
ta-se de empregar os tribunais, literalmente, como uma dltima instan-
cia, a qual se pode recorrer para derrotar determinadas politicas,
denunciar as praticas do governo e tornar clara a posi¢ao contraria de
determinados grupos a estas. Vale notar ainda que a tatica judicial da
oposicdo se integra ao panorama mais amplo das diferentes taticas que
os partidos e grupos de oposigao utilizam para fazer frente as politicas
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que lhes desagradam no governo em questao, como a ameaca de obs-
trugdo a determinadas votagdes no Congresso Nacional, no caso de
partidos politicos, e manifestagdes publicas, em se tratando de sindica-
tos e outros grupos de interesses. Por essa razdo, portanto, o mapea-
mento da intensidade do acionamento do STF pelos partidos de oposi-
cdo pode ser utilizado para futuras pesquisas dos cientistas politicos
brasileiros — inclusive daqueles dedicados a analise das relagdes entre
os Poderes Executivo e Legislativo — como um indicador de polarizagdo
politica, dado dificil de ser apreendido e quantificado na maior parte
das vezes.

Um exemplo bastante freqiiente desse tipo de uso da via judicial é
dado pelas Adins propostas contra medidas provisérias — MPs, visto
que estas geralmente consubstanciam os interesses imediatos do go-
verno, muitas vezes alterando politicas de elevada repercussdo. As
agdes judiciais apresentadas contra as cinco MPs expostas na Figura 2
se enquadram claramente nesse tipo de uso da via judicial por seus
contetidos controversos e polémicos, como a fixagdo do salario minimo
(MP n21.415), a alteragdo de critérios para o recebimento de diferentes
beneficios previdencidrios (MP n21.523), a regulamentagdo do plantio
e da comercializagdo de soja geneticamente modificada (MP n2131), e
de tributos, como a Contribuigao para o Financiamento da Seguridade
Social - Cofins (MP n2135), além do manejo dos recursos do Fundo de
Garantia do Tempo de Servigo — FGTS (MP n¢ 349).

Todavia, o uso opositor as politicas do governo nao se exaure nos casos
em que os instrumentos legislativos contestados sio medidas provisé-
rias. Pelo menos uma Emenda Constitucional, a de n2 41, aprovada
pelo governo Lulano final de 2003, estabelecendo a chamada “reforma
da previdéncia” einstituindo, entre outras, a contribui¢do dos servido-
res inativos, foi contestada judicialmente com propdsitos abertamente
oposicionistas. O mesmo se deu com pelo menos uma Lei Ordinaria, a
den29.601, de janeiro de 1998, que instituiu regras relativas a livre ne-
gociagdo entre empregadores e empregados contratados em regime
tempordrio, flexibilizando, portanto, parte das relagdes entre capital e
trabalho.

Com efeito, um elemento comum aos proponentes de todas essas
agdes, como parece claro, é o fato de que entre eles estdao muitos parti-
dos politicos, de diferentes pontos do espectro ideolégico, mas inva-
riavelmente na mesma posigdo em relacdo ao governo: em franca opo-
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sigdo. E por essa razao, por exemplo, que PT, Partido Democratico Tra-
balhista — PDT, Partido Comunista do Brasil — PC do B e Partido Socia-
lista Brasileiro — PSB estiveram entre os principais proponentes de
Adins contra atos do governo Fernando Henrique; e Partido da Frente
Liberal /Partido Democrata — PFL/DEM, Partido da Social Democra-
cia Brasileira— PSDB e, em menor medida, Partido Popular Socialista —
PPS e PDT vém contribuindo para o ajuizamento de a¢des contra a ges-
tdo de Lula. Sindicatos de trabalhadores, nas duas gestdes examina-
das, também tém contribuido nesse sentido, declarando ptblica e judi-
cialmente sua oposigdo a determinadas politicas dos dois governos,
em uma atitude que extrapola a simples apresentacdo de uma queixa
ao STF, mas que se utiliza do acesso ao tribunal para obter visibilidade
de suas agdes junto ao publico.

2. O segundo tipo, que designamos judicializagdo como arbitragem de in-
teresses em conflito, é talvez ainda mais freqiiente. Nesse caso, ndo se
trata tanto de fazer uso dos tribunais como instrumentos de oposigao
ao governo, mas sim de propor acdes nos casos em que determinados
estatutos legais modifiquem procedimentos e atinjam diretamente in-
teresses de grupos e setores especificos, prejudicando alguns e benefi-
ciando outros. Busca-se o STF com o propésito, ainda que ndo necessa-
riamente declarado e imediato, de definir ou aperfeigoar determina-
das “regras do jogo”. A judicializacdo, nesse caso, nao pretende des-
merecer a politica ptiblica adotada, mas sim alcancar regras procedi-
mentais que beneficiem um determinado ator ou um conjunto deles.

Esse é claramente o caso da contestagao judicial de regras que redistri-
buam poderes e atribui¢des entre diferentes entidades e instituigdes,
como partidos politicos, entes federativos e diferentes instancias do
Poder Judiciario. Nessa perspectiva, insere-se, por exemplo, pratica-
mente toda a contestagdo de regras eleitorais, das leis n2 9.096, 9.100,
9.504 e11.300, além da Resolug¢daon221.702, do TSE. Na maior parte dos
casos, trata-se de estatutos legais que redistribuem o tempo de dura-
gdo do horario eleitoral gratuito em radio e televisdo, instituem regras
para o exercicio da propaganda partidaria, fixam prazos e limites para
o registro de candidaturas e estabelecem o préprio ntimero de cargos
em disputa. Por concretamente privilegiarem determinados partidos
em prejuizo de outros, ndo se trata de puro uso da arena judicial como
extensdo da politica de oposig¢do ao governo, mas da busca por uma
arena em que se possa evitar que certas regras prejudiquem de for-
ma direta alguns partidos. Nesse mesmo sentido, inclui-se, portanto, a
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contestagdo de regras que envolvam a redistribuicdo de responsabili-
dades e atribuigdes entre as entidades federativas ou que imponham li-
mites a atuagao destas. Sdo os casos, por exemplo, da Resolugaon2117,
de 1997, do Senado Federal, que dispds sobre a destinagdo de recursos
dos estados oriundos de privatizagdes, e da Lei Complementar n2 101,
conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal, que limitou a destina-
¢do de recursos publicos a certas 4reas pelos Estados e pela Unido. Ha
ainda dois casos que, embora ndo sejam estatutos legais que direta-
mente redefinam as relagdes federativas, acabam se refletindo sobre
elas e, em fungdo disso, ensejando o acionamento do STF para que ele
resolva essas disputas. Isso é o que ocorre com a Lei Complementar n2
123, de dezembro de 2006, que instituiu o Estatuto Nacional da Micro-
empresa e da Empresa de Pequeno Porte (o chamado Simples Nacio-
nal), e pds sob a algada de 6rgaos da Unido a gestao, a aplicagao de nor-
mas e a solugdo de controvérsias decorrentes da implementagdo desse
novo regime tributdrio para as empresas de pequeno porte. Por causa
dessa redefini¢do de fungdes, complementar ao objetivo central do es-
tatuto legal em questao, surgiram demandas de representantes de fun-
cionarios de 6rgaos estaduais que buscavam ver sob sua jurisdicéo tais
fun¢des. Em alguma medida e um tanto paradoxalmente, trata-se tam-
bém do que ocorreu com a aprovacao da Emenda Constitucional n220,
de 1998, que consubstanciou a “reforma da previdéncia” do governo
Fernando Henrique. O curioso é que, embora ela tenha apresentado
um conjunto bastante controverso de medidas, apenas uma agao foi
ajuizada com o proposito especifico de declarar-lhe oposigdo (trata-se
da Adin n2 1.946). As outras cinco agdes, contudo, foram propostas
apenas meses mais tarde e se dirigiam contra limita¢des ao tempo de
permanéncia dos juizes nos tribunais e contra a fixagao de limites aos
sistemas previdenciarios estaduais, sendo quase sempre apresentadas
por grupos de interesses e entidades estaduais, como assembléias le-
gislativas ou governadores de Estados, motivos pelos quais o tipo de
contestagdo promovido contra esse estatuto legal foi enquadrado entre
aqueles que ensejam judicializagdo como arbitragem de interesses em
conflito.

Nesse mesmo conjunto, pode ainda ser catalogado o ntimero substan-
tivo de Adins propostas contra a Emenda Constitucional n2 45, a cha-
mada “reforma do Judicidrio”, que redefiniu fung¢des da Justica Fede-
ral, da Justiga do Trabalho e ainda criou 6rgdos como o Conselho Na-
cional de Justica — CNJ e o Conselho Nacional do Ministério Pablico —
CNMP, ambos com o poder de disciplinar as respectivas institui¢oes
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que encabecam. Como se trata fundamentalmente da batalha pela re-
definicdo de posigdes internamente as profissoes juridicas, preferimos
cataloga-las neste grupo.

Como se observa, tendo em vista nossa tipologia dos estatutos legais
citados na Figura 2, apenas a Lein210.826, de dezembro de 2003, fica de
fora, sendo ela na realidade uma espécie de tipo misto, congregando
categorias dos dois tipos de uso da via judicial citados anteriormente®.

3. A andlise comparativa dos dois governos revela um uso politico das
Adins praticamente inexistente durante o governo Fernando Henri-
que e que passou a se fazer existente, mesmo de forma relativamente ti-
mida, durante a gestdo de Lula. Mais do que apontar outra semelhanca
entre os padrdes de judicializagdo da politica dos dois governos, tra-
ta-se de indicar um terceiro tipo de uso da via judicial decorrente das di-
ferencas entre os dois periodos e que deve ser somado aos dois outros
citados anteriormente para que as possibilidades de interesses que le-
vam ao acionamento do STF e dos érgaos de cipula do Poder Judicia-
rio em geral sejam apreendidas de forma integral. Apresentamos, por-
tanto, o que podemos designar judicializagdo como instrumento de gover-
no. Inspirados nas licdes de Whittington (2005; 2007) sobre parte im-
portante da atuagdo da Suprema Corte dos Estados Unidos, sdo os ca-
sos em que se busca a “mao amiga” da institui¢do maxima do Poder
Judiciario para que esta implemente ou se pronuncie de forma favora-
vel a politicas publicas de interesse do préprio governo.

Nesse caso, o 6rgado de ctipula da magistratura pode ser buscado tanto
para superar situagdes de paralisia deciséria ou de impasse legislativo
(gridlock) que os juizes resolvem favoravelmente ao governo quanto,
de forma direta, para que se anulem estatutos legais que os integrantes
da administragdo governista busquem retirar do ordenamento juridi-
co. Aqueles podem ser tanto leis emitidas por governos passados que
os atuais busquem atacar, eventualmente “corrigindo” erros politicos
de administragdes ideologicamente distintas do passado, quanto esta-
tutos legais de autoria de outros 6rgaos que ndo diretamente sob res-
ponsabilidade do Poder Executivo, como resolu¢des de Casas legislati-
vas e de tribunais, ou ainda projetos que esses aprovaram a revelia do
governo. Devemos frisar, contudo, que esse uso politico das cortes
também pode ser empregado, a exemplo do que fazem os partidos
oposicionistas, para que o governo declare sua oposigdo a determina-
das medidas, eventualmente impopulares, tomadas por Casas legisla-
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tivas ou tribunais, especialmente referentes ao aumento dos préprios
salarios ou de seus gastos com pessoal, entre outros. Esse é claramente
o caso, por exemplo, de Adins propostas pelo préprio presidente da
Reptblica, como as de n23.599, 3.785 e 3.834, apresentadas respectiva-
mente contraasleisn211.169 e 11.170 (que alteravam a remuneragao de
servidores da Camara dos Deputados e do Senado Federal), contra a
Resolugdo Administrativa n¢ 98 do Tribunal Regional do Trabalho —
TRT da 182 Regido (que incorporava gratificagdes a aposentadoria dos
magistrados integrantes do Tribunal), e contra a Resolugdo n¢ 9, do
Conselho Nacional do Ministério Ptblico (que também incorporava
gratificagdes as aposentadorias dos membros do Ministério Publico).
Por outro lado, um exemplo de tentativa de correcdo daquilo que o go-
verno corrente considera um erro politico do passado pode ser dado
pela Adinn23.578, proposta contra trechos da Lein29.491, de 1997, que
dispde sobre o Programa Nacional de Desestatizacdo. Apresentada
pelo PC do B em 2005, quando o partido integrava a coalizdo do
governo Lula, seu propésito era declarar inconstitucionais trechos da
lei referentes ao rol de bens, empresas e servigos que o Estado pode
inserir na politica de privatizagdes. O objetivo dos proponentes era
reduzir esse leque, como foi efetivamente conseguido pela concessao
da liminar.

Explicando as Principais Diferencas na Judicializacao entre os
Dois Governos

Uma vez expostas duas semelhancas e uma pequena diferenga quanto
aos usos da judicializagdo entre os governos analisados, acreditamos
estar aptos a discorrer sobre as possiveis explicagdes para as principais
diferengas encontradas na comparagdo apresentada anteriormente. Co-
mo afirmamos no inicio deste texto, ha basicamente trés hipdteses que
podem explicar a queda praticamente geral no acionamento do mais
alto tribunal do pais em face das normas de autoria de 6rgaos integran-
tes da esfera federal.

1. Aprimeira hipdtese da conta de identificar a ocorréncia de uma pos-
sivel mudanga institucional entre um governo e outro, ou no periodo
préximo a troca entre gestoes, que ensejasse semelhante decréscimo no
acionamento da corte. Ainda que nédo tenha sido objeto de estudo da
parte dos cientistas politicos, os efeitos disciplinadores possivelmente
advindos da aprovagao da Lein29.868, de 10 de novembro de 1998, que
se fizeram sentir de modo efetivo apenas a partir de 1999, devem ser
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analisados nesta pesquisa mesmo que de forma sumaria. Fruto da ini-
ciativa legislativa do Poder Executivo, tal lei regulamenta, entre outros
fatores, a concessao de liminares pelo STF em sede de Adins, impon-
do-lhe um rito mais rigoroso que o anteriormente existente, o que
aponta inclusive certo disciplinamento da corte pelos demais Poderes
do Estado. A referida lei estipula que a concessdo de liminares em
Adins seja realizada apenas pela maioria absoluta dos membros da
corte em sessdo com pelo menos oito ministros, salvo nos periodos de
recesso. Aidéia, ao que parece, visava dar fim a préatica de concessao de
liminares por decisdes monocraticas ad referendum e também evitar de-
cisdes duplas, contraditérias entre si, uma no julgamento da liminar e
outra no julgamento de mérito. Dessa forma, passaram a priorizar as
decisdes finais do STF, consubstanciadas no pronunciamento de méri-
to da agdo, que leva mais tempo para se atingir, dificultando, portanto,
as chances de intervencao da corte. Em virtude desse regime mais rigi-
do para concessao de liminares, é possivel supor que, em parte, a even-
tual queda no acionamento do STF entre os dois periodos analisados se
deva também a perspectiva conferida por essa lei de menores chances
de deferimento na decisdo liminar e até mesmo naquela de mérito.
Como essa lei possivelmente reduziu as chances de concessdo de
liminares em Adins, pode-se supor que os partidos se tenham interes-
sado menos no uso desse instrumento, fato que pode ter contribuido
para a eventual queda na contestacao judicial junto ao STF.

Embora plausivel em uma andlise inicial, acreditamos que essa hipote-
se contribui muito pouco para explicar a variacdo observada. Isso ocor-
re por duas razdes basicas: em primeiro lugar, como frisamos, a maio-
ria dos proponentes (especialmente os partidarios) recorre aos tribu-
nais ndo tanto com a inten¢do de ver a lei atacada na Adin ser efeti-
vamente declarada inconstitucional, mas fundamentalmente porque
pretende se valer da via judicial como um canal para garantir mais visi-
bilidade a seus atos contrarios ao governo, tornando mais publicas
suas declaragdes de oposigao a politicas adotadas pelo governo ou ao
governo propriamente. Portanto, como ndo ha uma preocupacao efeti-
va em invalidar a lei na maioria dos casos, a maior ou menor chance na
concessao de liminar ndo integra o calculo dos oposicionistas, sendo
praticamente irrelevante nesse sentido. Em segundo lugar, mesmo que
essa probabilidade na concessdo das liminares se tenha reduzido, co-
mo o tribunal é a tltima instdncia a qual se pode recorrer para tentar
derrotar uma lei e o custo no acionamento continua idéntico ao ante-
riormente existente (baixo, portanto), ndo ha por que supor que os pro-
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ponentes, todos nesse caso, levem em conta a chance de sucesso na
hora de pensar em propor ou ndo uma Adin’. Como seu custo é dimi-
nuto e o tribunal é a dltima possibilidade de se derrotar determinada
lei, as chances de vitéria na liminar, novamente, ndo sdo essenciais ao
calculo sobre o acionamento do tribunal, motivo pelo qual acredita-
mos que essa lei ndo tenha influéncia sobre a intensidade no aciona-
mento da corte'.

2. Uma segunda hipoétese estd centrada nas diferengas dos atores em
cada momento. Ao contrario da anterior, essa hip6tese nos parece mais
robusta. Isso porque é de se supor que o tipo de estratégia judicial esteja
ligado ao tipo de estratégia oposicionista, mais amplo, adotado especi-
almente pelos partidos politicos. No caso do PT, enquanto o partido se
encontrava na oposicao, a estratégia politica mais ampla constituia-se
de fazer oposigdo sistemdtica ao governo, incrementando ao maximo o
custo e os riscos da atividade governativa, motivo pelo qual o uso das
Adins foi mais intenso. Nos casos de PSDB e PFL/DEM, quando passa-
ram a oposigdo, a estratégia politica mais ampla parece ter sido a de
oposigio seletiva, inclusive como anunciado em principios do governo
Lula pelos préprios partidos oposicionistas'. Como isso se refletiria
também na contestagdo judicial das politicas governamentais, seria de
se esperar justamente a diminui¢ao no ritmo do uso das Adins.

Por outro lado, devemos lembrar que ha “fogo amigo” em ambos os
governos, mas sua intensidade é bastante mais elevada no governo
Lula. Por “fogo amigo”, entenda-se a contestagao de politicas majori-
tarias pelos préprios partidos integrantes da coalizdo governista. As
dificuldades de manutengdo da disciplina da base pelo governo Lula
serefletiram inclusive na arena judicial, com partidos como PDT, Parti-
do Trabalhista Brasileiro — PTB e PV ajuizando Adins no periodo
p06s-2003. Vale ressaltar que a rigidez da disciplina do governo Fernan-
do Henrique nédo o impediu de ver ajuizada contra si pelo menos uma
agado. Foi o caso da Adin n? 1.636, proposta em 1997 pelo Partido Pro-
gressista Brasileiro — PPB — ex-Partido Progressista Reformador — PPR
e atual Partido Progressista — PP, que entrara na coalizdo governista
um ano antes —justamente contra a medida provisérian21.523, presen-
tena Figura 2, que dispunha sobre o recebimento de beneficios por par-
te de segurados do sistema previdenciario. Vale lembrar que, nesse
caso, o partido ndo rompeu com a coalizdo majoritaria, afastando-se
desta apenas no ano de 2003, em razdo da eleigdo presidencial’®.
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3. Uma terceira hipétese baseia-se no contexto politico e, em particular,
na saliéncia das politicas publicas que foram implementadas em cada
momento. Em geral, é possivel argumentar que houve uma mudanca
no contexto politico do governo Fernando Henrique para o governo
Lula. Além da mudanca estratégica dos principais partidos politicos
apontada anteriormente, houve também uma mudanca na pauta das
principais politicas ptblicas em discussdo. A maioria das politicas go-
vernamentais centrais da gestdo de Lula foi sensivelmente menos con-
troversa do que as da administragdo tucana, ensejando menos polémi-
ca e dificultando as situagdes em que passa a ser comodo a oposigdo se
valer da via judicial como canal de dentincia das supostas irregulari-
dades existentes nas medidas adotadas.

Dito de forma menos normativa, houve uma mudanga na saliéncia das
principais politicas no periodo, determinada sobretudo pela alocagao
dos custos e beneficios destas entre “ganhadores” e “perdedores”.
Como Taylor (2007; 2008) aponta, as caracteristicas das politicas ptbli-
cas emsiajudam a determinar sua judicializagdo. Os trabalhos de Lowi
(1964; 1972) e Wilson (1995) — sumarizados como policy determines poli-
tics —mostram que a distribuigdo de custos e de beneficios das politicas
publicas (policy) determina os percursos de seu andamento politico
(politics) no Executivo e no Legislativo. Da mesma forma, Taylor (2008)
argumenta que — ceteris paribus — essas caracteristicas também influen-
ciam a provavel intensidade de utilizagdo do Judiciario. Quando os
custos de uma determinada politica sdo muito concentrados em um
pequeno grupo de “perdedores”, é de se esperar que a judicializacao
seja maior, em especial se tais atores sio minimamente organizados
e/ou possuem quem possa representa-los para atuar na arena judicial
(partidos politicos, por exemplo).

Trés mudangas importantes ocorreram na pauta de politicas ptblicas
entre os governos Fernando Henrique e Lula. A primeira é o fato de o
governo petista ter se apropriado da politica econdmica tucana a partir
da publicagdo da Carta ao Povo Brasileiro, em 2002, seguida pela no-
meagdo de Henrique Meirelles e Antonio Palocci para os dois princi-
pais cargos econdmicos no pais. Simultaneamente, porém, houve uma
mudanca sensivel na pauta de politicas ptiblicas no tocante ao funcio-
nalismo, eliminando-se um dos principais pontos de conflito e de judi-
cializagdo advinda da esquerda. Finalmente, ao passo que de 1995 a
2002 a politica econdémica e a reforma do Estado ocuparam a agenda do
governo, o que se refletiu nos temas abordados nas agdes propostas, o
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mesmo nao é inteiramente verdadeiro no periodo de 2003 em diante,
quando as politicas distributivas ganharam destaque. Estas, todavia,
por seu cardter menos controverso e mais consensual, foram menos
abordadas nas a¢des ajuizadas. Os custos impostos por politicas distri-
butivas sdo difusos e, portanto, tendem a gerar menos oposigao.

Das medidas aprovadas durante a administragao petista, acreditamos
que apenas a reforma da previdéncia, consubstanciada na Emenda
Constitucional n241, de dezembro de 2003, resguarde controvérsia se-
melhante a boa parte das politicas da gestdo de Fernando Henrique,
motivo pelo qual inclusive essa reforma foi justamente muito atacada
no STF, como se pode constatar. Em vista dessa relativa auséncia de te-
mas polémicos, que impinjam elevados custos a determinados seg-
mentos da sociedade, alguns assuntos de matriz setorial, como a refor-
ma do Judiciario, a regulagdo da atividade agricola e de armas de fogo,
entre outros, tém sido os mais submetidos a apreciagao do STF durante
0 governo petista.

Mais do que encarar essas duas tltimas hipéteses —mais criveis do que
a primeira — como duas explicagdes alternativas e mutuamente exclu-
dentes, acreditamos que as varia¢des ora analisadas somente podem
ser compreendidas de forma conjunta. Em grande parte, portanto, o
uso conferido a via judicial pelos opositores é condicionado ao teor das
politicas adotadas pelo governo — especialmente se estas apresentam
custos mais ou menos concentrados em determinados grupos. Mesmo
nesses casos, entretanto, a decisao pela contestagao judicial dependera
néo apenas das politicas consideradas em si mesmas, mas também da
estratégia politica que os diferentes atores adotam em relagdo ao go-
verno. Como se pode observar, portanto, nem as politicas governa-
mentais nem os oponentes, ambos considerados de forma isolada, ex-
plicam essa dinamica, merecendo serem agregados para conferir me-
lhor tratamento a questéo.

CONCLUSAO

Este estudo mostrou a significativa diferenca no uso das Adins duran-
te os governos Fernando Henrique Cardoso e Luiz Indcio Lula da Silva
tanto em termos quantitativos quanto substantivos. Tendo em vista a
auséncia de mudancas institucionais que poderiam alterar os incenti-
vos a judicializagdo, apontamos dois fatores alternativos que ajudam a
explicar essas diferencas. Ainda que os canais institucionais impor-
tem, com efeitos especialmente visiveis em perspectiva comparada,
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devemos observar que institui¢des sdo em grande medida instrumen-
tos politicos e dependem da efetiva utilizagao que deles fazem os dife-
rentes atores. Como o uso da via judicial pelos diferentes proponentes
(partidos politicos em especial) depende do teor das politicas adotadas
e do respectivo ambiente conjuntural da politica do momento, sua uti-
lizacdo somente pode ser compreendida tendo em vista a estratégia
politica mais ampla adotada pelos opositores do governo e a saliéncia
das politicas publicas consideradas em determinado momento.

Por outro lado, a pesquisa também apontou certa continuidade em
dois usos dados as Adins, naquilo que denominamos usos da judiciali-
zagdo: 1) a judicializagdo como tatica de oposigdo, utilizada para retar-
dar, impedir, desmerecer ou declarar a oposigao a determinadas leis; 2)
a judicializacdo como arbitragem de interesses em conflito, utilizada
para tornar as regras do jogo mais amenas a determinado grupo de in-
teresse. Embora a saliéncia das politicas publicas para a oposigao ao
governo Lula tenha reduzido a utiliza¢ao da judicializa¢do como téatica
de oposicdo, ndo a removeu completamente do leque de taticas politi-
cas da oposigado brasileira. Entre os casos mais contestados, houve tam-
bém um ligeiro aumento na utilizagdo da judicializagdo para arbitrar
interesses, em grande parte em decorréncia das mudangas institucio-
nais referentes ao Poder Judicidrio e as regras eleitorais. O estudo tam-
bém aponta a emergéncia, mesmo que ténue, de uma terceira forma de
judicializagdo, que denominamos 3) judicializagdo como instrumento
de governo.

Finalmente, este artigo aponta novos caminhos a serem trilhados em
pesquisas futuras. Uma integracdo mais coerente e consciente dos es-
tudos sobre judicializagdo com a literatura sobre as relacdes Executi-
vo-Legislativo no Brasil nos parece a mais promissora. Em especial,
merece ser testada a hip6tese de que o sistema politico brasileiro é ma-
joritario na definigao das politicas publicas e consensual em suaimple-
mentacao, sendo esse tiltimo determinado em boa medida pela agdo do
Judiciario como ponto de veto (Taylor, 2007). Isto é, o Judicidrio parece
oferecer um locus significativo — amplamente conhecido pelos atores
politicos — para contestar as politicas ptiblicas mesmo apds sua aprova-
¢do por amplas maiorias legislativas. Até que ponto se pode compro-
var essa tese agregando aos dados relativos a produgao legislativa os
padrdes dejudicializacio? Nesse sentido, cabe também indagar: qual é
a diferenca entre o tratamento dado aos estatutos legais de carater uni-
lateral (MPs, decretos, resolugdes e portarias) em relacdo as leis apro-
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vadas por maiorias e mesmo por maiorias sobredimensionadas? E
ainda: qual é o impacto de toda essa interagdo sobre o sistema de
governo de coalizdo? Essas perguntas formam parte do desafio que
este estudo nos coloca, e ao qual esperamos nos dedicar em outra
oportunidade.

(Recebido para publicagao em agosto de 2008)
(Versao definitiva em outubro de 2008)

NOTAS

1. Pretende-seincluir nessa andlise outros requerentes, além de partidos politicos, uma
vez que alguns foram ou ainda sdo aliados de alguns dos partidos politicos que inte-
gram ou integraram a coalizao governista, sendo alguns deles também representan-
tes de importantes interesses difusos contestados ao longo dos diferentes governos.
Nao inclui-los no levantamento poderia ocasionar a exclusao de dados importantes,
capazes de identificar fontes relevantes de contestagao judicial as atividades dos go-
vernos advindas de fontes especificas que ndo necessariamente coincidem com os
respectivos partidos opositores.

2. Embora existam algumas excecdes, em quase todos os casos a legislagao foi aprovada
antes de a Adin ter sido proposta junto ao STF.

3. Essesegundo calculo talvez seja menos justificivel: como mostra Da Ros (2008), a de-
mora processual as vezes é empregada estrategicamente para a tomada de decisoes
informais por parte do STF. A existéncia de muitas a¢des sem julgamento ndo indica
necessariamente, portanto, que a corte futuramente va se pronunciar a respeito de
todas essas Adins. Ainda que algumas dessas agdes venham a ser apreciadas pelo
STF em algum momento no futuro, em grande parte, o decurso do tempo serve como
uma justificativa hédbil ao tribunal para nado intervir diante de muitos temas.

4. Nenhum outro instrumento legal que tenha efeitos vinculantes e universais tem sido
tdo usado junto ao STF desde 1988. A Acdo Declaratéria de Constitucionalidade —
ADC, criada em 1993, tem sido pouco usada e por sua prépria natureza pouco contri-
bui como instrumento de oposicao. Por sua vez, a Argiiicio de Descumprimento de
Preceito Fundamental - ADPF pode ser relevante a futuras pesquisas, mas, como foi
regulamentada em 1999, seus efeitos ndo se aplicam a todo o periodo ora analisado,
razao pela qual preferimos nao estuda-la.

5. Sobre o corporativismo das profissdes no Judicidrio, ver Sadek (1995).

6. Sendo que, dessas dezessete Adins, cinco foram impetradas apds o término do se-
gundo mandato de Fernando Henrique.

7. Essa classificacao referente as motivagoes das partes nao busca identificar modelos
estanques de proponentes, mas antes indicar tragos comuns a alguns deles que facili-
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10.

11.

12.

tema compreensao do fenomeno. Apesar de relativamente inédita em seu propdsito,
ela ja foi parcialmente esbogada em dois outros trabalhos (Da Ros, 2006;
2008:163-165) e agrega contribuigdes fornecidas pelos diversos autores que se dedi-
caram a estudar o STF no contexto recente de democracia brasileira (Arantes, 1997;
Castro, 1997a; 1997b; Werneck Vianna et alii, 1999, entre outros), bem como achados
de pesquisas sobre outras realidades nacionais (Dotan e Hofnung, 2005;
Whittington, 2007:103-157).

Mais detalhes sobre esse caso, bem como de todos os outros expostos na Figura 2,
como ja mencionado, encontram-se expostos no Apéndice deste artigo, no final do
texto.

Alguns requerentes, como a Ordem dos Advogados do Brasil - OAB, se preocupam
mais do que os partidos que tém sua “reputacao legal”. Isso pode ajudar a explicar
sua taxa de sucesso relativamente alta, além de sua relativa reticéncia na utilizagdo
das Adins como mero instrumento declaratério de oposigao (Taylor, 2008:109-131).

Isso ndo quer dizer, entretanto, que a referida lei ndo tenha tornado menos provaveis
as chances de o STF intervir sobre o contetido de determinada legislagao. Na realida-
de, é razoavel supor que isso de fato tenha ocorrido, mas sua verificagdo somente po-
deria ser efetivamente testada em outro estudo. O que buscamos apresentar aqui é
apenas que essa provavel diminuigao nas chances de sucesso junto ao STF, em funcao
donovoregime de concessao de liminares, ndo se integra ao calculo sobre o uso poli-
tico do tribunal e que, portanto, nao serve como explicagao para areducaono aciona-
mento da corte na passagem do governo Fernando Henrique para a gestao de Lula.
Em principios de 2003, a expressao correntemente propalada por esses partidos opo-
sitores era a de que se exerceria oposi¢do responsdvel ao governo Lula. Para evitar o
tom intencionalmente normativo dessa expressao, preferimos substitui-la simples-
mente por oposicdo seletiva.

Semelhantemente ao que ocorre com a possibilidade do uso da intensidade no acio-
namento do STF pelos partidos de oposi¢ao como um indicador de polarizagao poli-
tica, a propositura de Adins por partidos da base do governo talvez possa ser empre-
gada como um indicador da instabilidade na disciplina da coalizdo governista, especial-
mente do ponto de vista das pesquisas referentes as relagdes Executivo-Legislativo.
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APENDICE

Estatutos legais mais contestados nos governos Fernando Henrique
Cardoso e Luiz In4cio Lula da Silva.

GOVERNO FERNANDO HENRIQUE

Resoluc¢iaon®117,de 1997, do Senado Federal. Alterava o art. 13 da Resolu-
¢do n2 69 do Senado Federal, de 1995, obrigando os Estados, Distrito
Federal - DF e Municipios a empregar no minimo 50% da receita havi-
da com privatiza¢des na amortizacao ou liquidagao de dividas resul-
tantes de empréstimos obtidos junto a Unido, institui¢des financeiras
nacionais ou estrangeiras, organismos internacionais, ou ainda no pa-
gamento de precatorios judiciais, ou no pagamento de valores referen-
tes a divida publica mobilidria. Quem contestou a medida foram os go-
vernadores de dezessete Estados (Sao Paulo — SP, Rio de Janeiro — R]J,
Minas Gerais - MG, Rio Grande do Sul - RS, Parana — PR, Santa Catari-
na — SC, Paraiba — PB, Pard — PA, Rio Grande do Norte — RN, Goias -
GO, Ceara - CE, Rondo6nia — RO, Espirito Santo — ES, Mato Grosso —
MT, Mato Grosso do Sul = MS, Piaui - PI). Aliminar foi deferida de for-
ma unanime pelo STF na primeira Adin proposta (n2 1.728, do gover-
nador da PB). Meses mais tarde, em junho de 1998, o Senado Federal
aprovou outra Resolugdo (n278), revogando integralmente a de n2 69,
que fora modificada pela de n2 117, ndo fazendo nenhuma mencao a
destinacado de recursos oriundos de privatizagdes. Adins: 1.728, 1.733,
1.734,1.735,1.736, 1.737, 1.738, 1.739, 1.740, 1.741, 1.742, 1.743, 1.744,
1.745,1.761, 1.769, 1.796. Resultado do julgamento: vitéria dos governa-
dores.

Medida Proviséria n¢1.523,de 12 de outubro de 1996 e suas sucessivas reedi-
¢oes. No geral, a MP refere-se aos critérios para aposentadoria e recebi-
mento de beneficios por parte de diversas categorias de trabalhadores,
de servidores publicos a trabalhadores rurais, modificando as leis n%
8.212 e 8.213, ambas de 24 de julho de 1991, que estabelecem a organi-
zagdo da Seguridade Social e os Planos de Beneficios da Previdéncia
Social, respectivamente, integrando os planos de reestruturagao do
sistema previdencidrio nacional. Uma se refere a aposentadoria dos
juizes classistas do trabalho, a outra a readmissao de funcionario pu-
blico ja aposentado e as outras dez diretamente as regras do sistema
previdenciario. Trés delas se referiam aos critérios para aposentadoria
do trabalhador rural, duas outras a vedagdo do recebimento de pensao
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por morte, duas outras aos critérios para aposentadorias especiais de
trabalhadores com agentes nocivos e téxicos, uma ao calculo das con-
tribuigdes, uma as contribui¢des das empresas e uma dltima a convali-
dagdo dos efeitos de edigdes anteriores da mesma MP. Entre os propo-
nentes, o PT aparece sozinho em quatro Adins e juntamente com PDT e
PC do B em outras quatro a¢des, das quais apenas uma foi julgada em
desfavor do governo no que se refere aos critérios para aposentadoria
dos trabalhadores rurais. As outras quatro a¢oes foram apresentadas,
respectivamente, pelo PPB (partido entdo integrante da base aliada),
pela Confederagdao Nacional dos Trabalhadores na Industria — CNTI,
Associacao Nacional dos Juizes Classistas da Justica do Trabalho -
Anajucla e pela Confederacao Nacional da Indtstria — CNI, das quais
apenas esta tltima teve seu pedido acolhido, referente a contribuicao
das empresas para o sistema previdenciario. Adins: 1.526,1.533, 1.534,
1.580, 1.636, 1.637, 1.641, 1.659, 1.664, 1.665, 1.686, 1.699. Resultado do
julgamento: majoritariamente vitéria do governo, que restou derrotado
em apenas duas Adins (uma de PT/PDT/PC do B e outra da CNI).

Medida Provisoria n21.415,de 29 de abril de 1996. Dispde sobre os reajus-
tes do saldario minimo (fixando-o em R$ 112,00) e dos beneficios da Pre-
vidéncia Social (vinculados aos reajustes do minimo), altera aliquotas
de contribuigdo para a seguridade social e institui a contribui¢ao previ-
dencidria para os servidores inativos da Unido. As nove Adins se diri-
gem quase sempre contra a totalidade da MP ou contra partes extensas
dela. O STF nao interveio em nenhum dos casos, mas a contribuicdo
dos inativos foi revista pelo préprio Executivo nas reedi¢des seguintes
da MP, provavelmente em razdo das criticas provenientes do Congres-
so Nacional. Identificando os proponentes das diferentes Adins, ob-
serva-se que, nesse caso, hd uma perfeita sintonia entre os partidos de
esquerda e seus aliados tradicionais, sindicatos de trabalhadores e de
servidores publicos. Entre os proponentes, encontram-se PT, PDT,
PSB, PC do B, Central Unica dos Trabalhadores — CUT, Confederagao
Nacional dos Trabalhadores na Agricultura — Contag, Confederagdo
Nacional dos Trabalhadores na Indtstria — CNTI, além de diversos sin-
dicatos de servidores publicos, entre os quais inclusive alguns vincula-
dos ao funcionalismo de 6rgaos previdenciarios. Dado o teor da Adin e
seus respectivos autores, parece o caso claro de uso politico das Adins
para, conjuntamente, declarar oposigao a um saldrio dessa monta (que,
em face do que exige a Constituicdo, é muito baixo) e igualmente des-
merecer a medida do governo, visto que alegavam os requerentes, em
sintese, que tal reajuste, por ser muito diminuto, ndo preservava o po-
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der aquisitivo do trabalhador. Adins: 1.439, 1.441, 1.442, 1.445, 1.447,
1.453,1.455,1.457,1.520. Resultado do julgamento: no STF, o governo res-
tou vitorioso; no Congresso Nacional, houve algumas alteragdes do
texto.

Lei n2 9.504, de 30 de setembro de 1997. Regula a realizagdo das eleigdes
em todos os niveis (federal, estadual e municipal) no Brasil. Foi contes-
tada em diferentes momentos, quase sempre por partidos pequenos.
As sete Adins existentes foram propostas em 1998 (trés delas) e em
2001, 2004, 2005 e 2007 as demais, uma em cada ano, respectivamente.
Entre seus proponentes estdo partidos como o Partido da Mobilizagao
Nacional — PMN, PL (duas vezes), PPS, PSB, Partido Social Cristdao —
PSC, além da Procuradoria-Geral da Reptublica — PGR. Quase todas
buscam atacar regras eleitorais que, supostamente, dificultariam a so-
brevivéncia politica desses grupos (excegao feita a Adin proposta pela
PGR, de n22.530, que atendia a solicitagdo do TSE ap6s requisi¢ao do
senador Roberto Requido, do PMDB/PR, que buscava ampliar a liber-
dade de organizacdo interna dos partidos politicos, evitando certas re-
gras nesse sentido da referida lei). Sio regras que limitam o ntimero de
candidatos nas elei¢des proporcionais, que dispdem sobre a divisao do
tempo de propaganda eleitoral na televisdo, que instituem regras so-
bre a cassagdao de mandatos por abuso de poder econdmico, que insti-
tuem prazos para a inscri¢ao das candidaturas e procedimentos para a
escolha dos candidatos, além da proibicao de participacdo na inaugu-
racdo de obras publicas de candidatos integrantes do Poder Executivo
nos trés meses que antecedem as elei¢des respectivas. O curioso a ob-
servar é que o STF ndo interveio em nenhum dos casos em que os pro-
ponentes foram partidos politicos (em cinco, as liminares ou o mérito
foram negados e uma outra ainda estd pendente), mas deferiu a limi-
nar no caso da Adin proposta pela PGR, que questionava procedimen-
tos para a escolha de candidatos em coligagdes entre partidos. Afirma-
va-se que essas regras feriam a liberdade de organizagao interna dos
partidos politicos, argumento acolhido pelo STF. Adins: 1.813, 1.817,
1.822,2.530,3.305, 3.592, 3.986. Resultado do julgamento: governo majo-
ritariamente vitorioso (derrota apenas na Adin proposta pela PGR).

Lei n29.601, de 21 de janeiro de 1998. Trata-se de lei que dispde sobre o
contrato de trabalho por prazo determinado e institui a liberdade de
negociacao das condigdes de trabalho (em empregos por prazo deter-
minado) entre sindicatos e seus respectivos empregadores. Trata-se,
como se vé, de lei que flexibiliza as relagdes entre capital e trabalho. A
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lei foi contestada em sete Adins nos dois meses seguintes, novamente
seguindo o perfeito alinhamento entre partidos de esquerda e sindica-
tos, especialmente de trabalhadores na iniciativa privada. Entre os
partidos proponentes, temos PT, PDT, PC do B e Partido Socialista dos
Trabalhadores Unificado — PSTU. Quanto aos sindicatos, sio muitos,
mas fazem parte desse grupo CUT, Contag, CNTI, entre outros. O mais
curioso é que, em que pese tenha sido acionado em 1998 e em todas as
Adins houvesse pedido de liminar, seus respectivos julgamentos (de
liminar) se encontram pendentes desde um pedido de vista do minis-
tro Nelson Jobim em 1998. Curioso ainda é o fato de o ministro Jobim ja
ter deixado o tribunal e seu substituto também nao ter encaminhado
ainda o julgamento da questao. Adins: 1.764,1.765, 1.766, 1.767, 1.768,
1.794,1.816. Resultado do julgamento: a julgar pelo transcurso de tempo
sem decisdo de liminar pelo tribunal (dez anos), trata-se de vitéria
judicial do governo.

Emenda Constitucional n¢ 20, de 15 de dezembro de 1998 (Reforma da Previ-
déncia). Trata-se de emenda a Constituigdo que modifica o sistema de
previdéncia social, estabelece normas de transi¢do e da outras provi-
déncias. Ao que parece, em que pese o nimero elevado de Adins, ndo
houve uma litigiosidade muito elevada ao inteiro teor da reforma, pro-
vavelmente porque as negociagdes junto ao Congresso Nacional ten-
deram a tornar o projeto mais consensual e menos polémico. O uso da
via judicial atesta essa tendéncia. Prova disso é que o principal oposi-
torao governo Fernando Henrique, o PT, ndo apresentou nenhuma das
agOes propostas contra esse estatuto legal. E isso ocorreu apesar de o
partido ter votado contra a reforma da previdéncia no Congresso Na-
cional e de esta ter atacado interesses diretos de segmentos historica-
mente alinhados ao partido, os trabalhadores na iniciativa privada.
Entre os pontos mais destacados dessa reforma, podemos citar o fim da
aposentadoria proporcional, a criagdo do chamado fator previdencia-
rio e a substituigdo, na pratica, da aposentadoria por tempo de servigo
pelaaposentadoria por tempo de contribui¢do. Apesar disso, nem o PT
nem outros aliados histéricos desse segmento (PDT e PC do B, por
exemplo) apresentaram Adins contra essa emenda a Constitui¢dao. A
tnica Adin apresentada no periodo imediato apds a aprovagdo da
emenda foia den21.946, pelo PSB, que questionava apenas o limite de
R$ 1.200,00 como valor maximo para os beneficios da Previdéncia So-
cial, especialmente no que se refere ao recebimento do auxilio-materni-
dade, pedido que foi atendido pelo STF no julgamento da liminar, sem
reducdo de texto. As outras cinco agdes propostas, todavia, foram
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apresentadas apenas seis meses depois da aprovagdo da emenda, sen-
do outras trés entre 1999 e 2000 (por CNTI, governador do MS e mesa
da Assembléia Legislativa do PR), e outras duas apenas em 2002 (por
Partido Social Liberal — PSL e PV). As trés primeiras questionavam,
respectivamente, regras sobre o regime previdenciario dos servidores
publicos, regras sobre contagem de tempo para aposentadoria e crité-
rios para a aposentadoria de juizes. Por sua vez, as Adins propostas
por PSL e PV questionavam a mesma regra, qual seja, a aposentadoria
compulsdria aos setenta anos de integrantes do STF, STJ, Tribunal de
Contas da Unido — TCU, entre outros. Em todas essas cinco ultimas
agoes, contudo, os proponentes nao tiveram seus pedidos acolhidos
pelo STE. Adins: 1.946,2.024, 2.096, 2.242, 2.760, 2.883. Resultado do jul-
gamento: vitéria quase inteiramente do governo (houve uma tinica der-
rota na Adin proposta pelo PSB).

Lei Complementar n2101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fis-
cal). Estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsa-
bilidade na gestao fiscal e da outras providéncias. Apenas uma das
agoes foi apresentada por partido politico, a de n22.365, proposta pelo
PC do B, contraria as regras de defini¢do da repartigdo de recursos en-
tre os Poderes Executivo e Legislativo no ambito municipal, pedido
que nao foi acolhido pelo STF. As outras cinco a¢des foram apresenta-
das pelo governador de MG (contra os critérios para operagdes de cré-
dito entre as entidades federativas), pela Associagdo dos Membros de
Tribunais de Contas (em duas agdes distintas, contra os limites de gas-
todos trés Poderes do Estado e a forma de prestacao de contas dos mes-
mos, respectivamente), pela Associagao Nacional dos Membros do Mi-
nistério Pdblico (contra o limite de gastos da institui¢do no ambito es-
tadual) e pela Mesa Diretora da Assembléia Legislativa do DF (contra
os limites de gasto dos diferentes 6rgaos do DF). Em nenhum dos ca-
sos, contudo, as agdes foram acolhidas pelo STF, estando duas ainda
pendentes quanto ao resultado. Adins: 2.250, 2.256, 2.261, 2.324, 2.365,
3.756. Resultado do julgamento: vitéria do governo.

Lein29.096,de 20 de setembro de 1995. Lei que dispde sobre partidos poli-
ticos, regulamentando os arts. 17 e 14, § 3¢, inciso V da Constituicao Fe-
deral. As duas primeiras dessas agdes (n21.351 e 1.354) foram propos-
tas conjuntamente por nada menos do que nove diferentes partidos po-
liticos (oito na primeira: PT, PDT, PC do B, PSB, PL, PV, PPS, PSD; e um
na segunda: PSC) contra o que poderiamos chamar de “clausula de
barreira”, de que falam os arts. 13 e 41 da referida lei, que estipulavam
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que somente os partidos com no minimo 5% dos votos apurados teriam
direito a assento na Camara dos Deputados e direito a receber verbas
do fundo partidario. O tribunal acolheu o pedido e julgou diretamente
o mérito da questdo, declarando inconstitucionais tais dispositivos le-
gais. Parece o caso novamente de “judicializagdo tradicional”, na qual
se buscava o aperfeigoamento do sistema partidario e também assegu-
rar a sobrevivéncia politica de algumas dessas agremiagdes. Por sua
vez, a Adin n?1.363 foi proposta pela mesa da Assembléia Legislativa
da BA contra disposi¢oes sobre a dinamica parlamentar dos partidos
nos 6rgaos legislativos estaduais, mas ndo foi acolhida pelo tribunal.
Ha ainda uma agao (n21.465) proposta pelo PFL contra os critérios para
cancelamento de filiagdo partidaria. O partido pretendia ter autono-
mia para estabelecer tais critérios, mas nao foi acolhido pelo tribunal.
Em 2002 (Adinn22.677) ainda, o PTB prop0s agao contra regras sobre a
participagdo de outros candidatos em programas de outros partidos na
televisao, mas sem sucesso. Por fim, em 2005, a Associagao Brasileira
de Eleitores propds acdo contra os quesitos para o registro de partidos
politicos de carater nacional, mas nem sequer teve sua agao julgada
por se tratar de organizacdo sem legitimidade ativa. Adins: 1.351,
1.354, 1.363, 1.465, 2.677, 3.606. Resultado do julgamento: em parte,
vitéria do governo; em parte, dos proponentes (no que se refere a
“clausula de barreira”).

Lein29.100,de 19 de setembro de 1995. Dispde sobre a realizacdo das elei-
¢des municipais de 3 de outubro de 1996. Novamente, parece ser o caso
de “judicializagao tradicional”, buscando o aperfeicoamento das re-
gras eleitorais e, a0 mesmo tempo, a melhoria das condigdes que propi-
ciema sobrevivéncia dealguns partidos. As seis agdes foram propostas
no periodo préximo ao da aprovagéo da lei, sendo cinco delas apresen-
tadas por partidos politicos (duas vezes o PC do B; PDT, PL e PPB uma
vez cada, respectivamente) e uma pela Associagdo Brasileira das Em-
presas de Radio e Televisdo, no caso, contra regra referente a cobertura
do horério gratuito de radio e televisao (indeferida). No caso das ou-
tras cinco Adins, elas questionavam regras referentes ao total de candi-
datos por coligagdo (deferida em parte), ao prazo para transferéncia de
domicilio eleitoral (deferida), a simetria entre as coligagdes majorita-
rias e proporcionais (indeferida) e a distribuigao do tempo de radio e
televisdo para cada partido no interior da coligagdo (indeferida).
Adins: 1.355,1.382,1.384,1.407,1.408,1.490. Resultado do julgamento: na
maior parte, o governo saiu vitorioso, mas os proponentes ndao foram
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mal-sucedidos (das seis a¢des, duas foram julgadas em favor de seus
pedidos).

GOVERNO LULA

Resolugdo nt 21.702, de 2004, do Tribunal Superior Eleitoral. Regula o na-
mero de vereadores por municipio no Brasil, redistribuindo quantos
devem existir em cada cidade em fungdo da contagem da populacéo.
Ao adotar nova forma de realizar tal cdlculo, na prética a resolugao di-
minuiu o nimero total de vereadores existentes em cidades pequenase
o aumentou em cidades maiores. Em virtude da diminui¢dao do ntme-
ro de cargos em municipios de pequeno porte, que provavelmente tor-
nou mais dificil o acesso a esses postos, verificou-se uma espécie de
avalanche de a¢des propostas especialmente por individuos contra a
resolugao do TSE: das 23 Adins apresentadas, dezenove foram propos-
tas por vereadores, suplentes de vereadores, candidatos a vereador,
coligagoes eleitorais locais, diretérios partidarios municipais e inte-
grantes de camaras de vereadores de cidades de pelo menos nove Esta-
dos diferentes (GO, SP, P1, BA, PB, ES, PA, MS, PR), especialmente mu-
nicipios de pequena populagao. Como parece claro, por ndo terem legi-
timidade ativa, suas agdes nem sequer chegaram a ser efetivamente
apreciadas pelo tribunal. Por sua vez, as quatro Adins restantes foram
propostas por partidos politicos (PP, PDT e PL) e uma outra pela Unido
de Vereadores do Brasil - UVB. Essas a¢des, entretanto, nao foram aco-
lhidas. Trés tiveram seus pedidos negados, e uma esta com o julgamen-
to da liminar pendente. Adins: 3.214, 3.345, 3.348, 3.365, 3.372, 3.374,
3.375,3.382, 3.387, 3.393, 3.398, 3.400, 3.409, 3.411, 3.412, 3.414, 3.447,
3.448, 3.455, 3.492, 3.611, 3.693, 3.822. Resultado do julgamento: vitéria
do governo/TSE.

Emenda Constitucional n241, de 19 de dezembro de 2003 (Reforma da Previ-
déncia). Modifica artigos da Constitui¢do Federal, revoga parte de seu
texto eainda revoga a Emenda Constitucional n220, de 15 de dezembro
de 1998, aprovada na gestdo de Fernando Henrique. Em que pese a ele-
vadissima litigiosidade desse estatuto legal, apenas trés Adins foram
apresentadas por partidos politicos (PDT, Partido de Reedificagdo da
Ordem Nacional — Prona e PTB, respectivamente). As doze outras
agdes que foram propostas resultaram da iniciativa de sindicatos e
afins. Nesse particular, deve-se perceber a intensa participacio de enti-
dades ligadas a integrantes da burocracia judicial e juridica, tais como
a Associagdo dos Magistrados Brasileiros - AMB, Associacao Nacional

859



Matthew M. Taylor e Luciano Da Ros

dos Magistrados da Justica do Trabalho — Anamatra, Associacdo Na-
cional dos Membros do Ministério Publico — Conamp, Associagdo
Nacional dos Magistrados Estaduais — Anamages e Associa¢ao Nacio-
nal dos Procuradores Federais — Anpaf. As outras duas agdes restantes
foram propostas pela Associagao dos Delegados de Policia do Brasil -
Adepol e pela Confederagao dos Servidores Publicos do Brasil - CSPB.
A forte litigiosidade se explica também porque se dirigem contra dife-
rentes momentos de implementagdo da emenda, voltando-se ndo ape-
nas para seu texto, mas também contra resolugoes que decorrem de sua
aplicagdo a casos concretos, inclusive em decisdes do Conselho Nacio-
nal de Justiga — CNJ e do Conselho Nacional do Ministério Pablico —
CNMP sobre os critérios para a aposentadoria de seus respectivos inte-
grantes, por exemplo. Adins: 3.099, 3.104, 3.105, 3.128, 3.133, 3.138,
3.143,3.172, 3.184, 3.291, 3.297, 3.854, 3.855, 3.872, 4.014. Resultado do
julgamento: do que foi julgado até agora (nove Adins estdo pendentes),
em parte vitéria do governo, em parte dos proponentes (das seis acoes
julgadas, uma foiintegralmente deferida — referente ao subteto salarial
das magistraturas estaduais — e outras duas foram parcialmente defe-
ridas —sobre o percentual cabivel a contribuig¢do dos inativos, que ficou
pendente, portanto, para futura regulamentacao legislativa).

Emenda Constitucional n245, de 8 de dezembro de 2004 (Reforma do Judicid-
rio). Altera varios dispositivos da Constituicdo referentes a estrutura e
as atribuigdes dos diferentes 6rgaos do Poder Judiciario e do Ministé-
rio Publico, criando 0 CNJ e o CNMP. Apesar da elevadissima litigiosi-
dade apresentada nesse topico, é interessante notar que nao ha entre os
proponentes nenhum partido politico. Praticamente todas as Adins
apresentadas foram ajuizadas por entidades de classe dos mais varia-
dos niveis: das quatorze agdes apresentadas, treze foram ajuizadas por
entidades de classe e apenas uma pela PGR. Hé alguns pontos dessa
emenda que levam as principais fontes de contestagao judicial. Um de-
les é a criacdo dos 6rgaos superiores de administracdo da justica e do
Ministério Publico e suas respectivas resolu¢des baixadas na seqiién-
cia da implementagédo das diretrizes desse estatuto legal. Pelo menos
sete Adins foram propostas por diferentes entidades ligadas a magis-
tratura (AMB, Anamatra, Anamages, entre outras), ao passo que duas
foram propostas por 6rgaos vinculados ao Ministério Piblico, como o
Conamp e a PGR. As outras agdes foram propostas especialmente por
entidades de trabalhadores que buscavam questionar reflexos trazi-
dos pela emenda sobre a estrutura de apreciacdo do Poder Judiciario
de determinadas questdes, como o julgamento do direito de greve e a
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definicdo da natureza de algumas relagdes de trabalho, entre outros.
Adins: 3.367,3.392,3.395, 3.423, 3.431, 3.432, 3.472, 3.486, 3.493, 3.520,
3.529,3.684,3.843,3.998. Resultado do julgamento: do que foi julgado até
agora (dez Adins estdo pendentes), os proponentes resultaram majori-
tariamente vitoriosos (trés das quatro agdes julgadas deferiram os
pedidos formulados), especialmente no que se refere a competéncia
para o julgamento dos conflitos provenientes das rela¢des de trabalho
de servidores publicos.

Lei n¢10.826, de 22 de dezembro de 2003 (Estatuto do Desarmamento). Tra-
ta-se delei que dispde sobre registro, posse e comercializagdo de armas
de fogo e munigao, instituindo o chamado Sistema Nacional de Regis-
tro de Armas — Sinarm, definindo inclusive crimes referentes a algu-
mas praticas ligadas a essas atividades. Ao todo, quatro agdes foram
propostas pela Adepol, uma pela Confederagao Nacional dos Vigilan-
tes, Empregados em Empresas de Seguranca, Vigilancia e Transportes
de Valores e dos Cursos de Formacao e Especializagdo de Vigilantes,
Prestagdo de Servicos Similares e seus anexos e afins (CNTV), uma pela
Confederagao Nacional do Comércio — CNC e uma pelo diretério mu-
nicipal do PSDB de Itu/SP. Elas questionavam diferentes partes da lei,
mas sobretudo as novas regras para aquisi¢do de armamento, os agen-
tes habilitados para tanto, a criminalizagdo da posse de armas de fogo
sem licenga, entre outros. Como parece, trata-se de uma judicializacao
especialmente provocada pelos agentes diretamente interessados na
questdo, como policiais e vigilantes, mas ndo hd nenhum posiciona-
mento firmado pela corte em nenhuma dessas a¢des até o presente mo-
mento. Adins: 3.102, 3.263, 3.518, 3.586, 3.600, 3.788, 3.814. Resultado do
julgamento: todas as Adins estdo pendentes.

Lein®11.300, de 10 de maio de 2006. Dispde sobre propaganda, financia-
mento e prestacdo de contas referentes a campanhas eleitorais, alteran-
do a Lei n29.504, de 30 de setembro de 1997. Instituiu mais rigor na
prestagdo de contas de campanhas eleitorais e conferiu mais responsa-
bilidade aos candidatos nesse processo, tornando mais rigidas outras
regras atinentes ao pleito. Em virtude disso, foram propostas quatro
Adins por partidos politicos (PSC, PDT, Partido Trabalhista Cristdo —
PTC ePL), as quais se somou uma outra proposta pela Ordem dos Mu-
sicos do Brasil - OMB. Enquanto as a¢des dos partidos buscavam ata-
car praticamente na integra o texto da lei,a OMB buscava ver revogada
a proibicao de showmicios em campanhas eleitorais. Por fim, duas agoes
foram julgadas parcialmente procedentes na parte referente ao prazo
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final para publicagdo de pesquisas eleitorais de opinido. Adins: 3.741,
3.742, 3.743, 3.758, 3.759. Resultado do julgamento: vitéria majoritaria-
mente do governo (mas houve duas derrotas).

Lei Complementar n¢ 123, de 14 de dezembro de 2006. Instituiu o Estatuto
Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte (Simples
Nacional) e colocou sob a alcada de 6rgdos da Unido a gestdo, a aplica-
¢do de normas e a solucdo de controvérsias decorrentes da implemen-
tacdo desse novo regime tributario para as empresas de pequeno porte.
Em funcao disso, gerou demandas de representantes de funciondarios
de 6rgaos estaduais que buscavam ver sob sua jurisdigdo tais fungoes.
E 0 caso das Adins ajuizadas por entidades como a Associagio Nacio-
nal dos Procuradores de Estado — Anape, a Confederacao dos Servido-
res Publicos do Brasil - CSPB e a Federacao Brasileira de Associagdo de
Fiscais de Tributos Estaduais (FebraFite). Igualmente, os critérios de
aplicacdo do Simples Nacional excluiram algumas categorias de em-
presas, gerando contestagdo da Confederacdo Nacional dos Trabalha-
dores nas Empresas de Crédito — Contec e da Confederagdao Nacional
do Comeércio — CNC. Por fim, das cinco agdes propostas, duas foram
declaradas prejudicadas, uma teve o pedido de liminar indeferido e
duas aguardam julgamento. Adins: 3.903, 3.906, 3.910, 3.933, 4.033.
Resultado do julgamento: até agora, vitéria do governo (duas estdo
pendentes).

Medida Provisdria n2131, de 25 de setembro de 2003. AMP estabelece nor-
mas relativas ao plantio e a comercializagao da produgéo de soja da sa-
fra de 2004, especialmente no que se refere aquela geneticamente mo-
dificada. De fundamental, percebe-se que a MP liberava o plantio e a
comercializagdo desse tipo de graos em contrariedade ao esperado.
Trata-se de um conjunto de agdes promovidas por amplo leque de for-
cas politicas, entre as quais tradicionais aliados petistas (Contag e PV,
respectivamente, sendo este dltimo integrante da coalizdo governista
na época), a Procuradoria Geral da Reptblica e o PFL/DEM. Todas as
agdes foram propostas no periodo imediatamente posterior a edigdo
da MP e acabaram declaradas prejudicadas pela falta de aditamento ao
pedidoinicial dalei que resultou da conversao da MP. Parece ser o caso
de oposicdo a essa politica do governo, mesmo que um dos proponen-
tes fosse integrante da propria coalizdo governista. Adins: 3.011, 3.014,
3.017, 3.036. Resultado do julgamento: vitoria do governo.
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Medida Proviséria n?135,de 30 de outubro de 2003. Altera a Legislagao Tri-
butaria Federal, reformulando amplamente as regras que regem a
Contribuicao para o Financiamento da Seguridade Social — Cofins. Ela
foi atacada quase imediatamente no més imediatamente posterior a
sua edicdo por quatro agdes, trés propostas respectivamente por
PFL/DEM, PSDB, Prona e uma outra de autoria da Confederacao Na-
cional dos Transportes — CNT. Todas as agdes questionavam de forma
praticamente integral a MP. Pode-se observar com clareza que o objeti-
vo dessas acdes era fundamentalmente declarar oposicdo as medidas
adotadas pelo governo. Das quatro agdes, trés foram declaradas preju-
dicadas pela nao-adicao ao pedido inicial em vista da posterior con-
versdo em lei da MP atacada. A outra agdo ainda aguarda julgamento.
Adins: 3.044, 3.047, 3.048, 3.067. Resultado do julgamento: até agora,
vitéria do governo (uma Adin estd pendente).

Medida Provisoria n® 349, de 22 de janeiro de 2007. Instituiu o Fundo de
Investimentos do FGTS, sendo contestada integralmente por quatro
Adins propostas no periodo imediatamente posterior ao de sua edicao.
Entre seus proponentes estdao PFL/DEM e confederagdes sindicais de
trabalhadores de diversas categorias (metaltrgicos, trabalhadores em
empresas de crédito, no turismo, entre outras). Parece claro o objetivo
oposicionista do PFL/DEM ao propor essa Adin, mas no minimo é cu-
rioso observar que o partido se colocou aolado de aliados histéricos do
PT, como os metaltirgicos. Finalmente, foram todas as agdes julgadas
prejudicadas pela falta de aditamento ao pedido inicial pela posterior
conversao em lei da medida proviséria atacada. Adins: 3.849, 3.851,
3.864, 3.881. Resultado do julgamento: vitéria do governo.
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ABSTRACT
Political Parties In and Out of Power in Brazil: Judicialization as a
Contingent Result of Political Strategy

The article analyzes the judicialization patterns in politics during the two
terms of President Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) and compare them
to the subsequent period of slightly less than a term and a half under President
Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2008). The purpose of the comparison was to
observe whether appeals were issued to the Supreme Court challenging
Federal acts on grounds of unconstitutionality. Both differences were observed
and some common uses of judicialization when comparing the two
Presidential Administrations.

Key words: political parties; judicialization of politics; Supreme Court;
Fernando Henrique administration; Lula administration

RESUME
Les Partis dans et Hors le Pouvoir: La Judicialisation comme Résultat
Eventuel des Stratégies Politiques

Dans cet article, on examine les modeéles de recours en appel a la Cour Supréme
de Justice employés par les hommes politiques pendant les deux mandats du
président Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) et on les compare a la
période suivante concernant le mandat et demi du président Luiz Indcio Lula
da Silva (2003-2008). On cherche a savoir sil’on trouve des différences dans la
fagon de faire appel a la Cour Supréme de Justice pour la contestation d’actes
du pouvoir fédéral parle moyen del’Action Directe d’Inconstitutionnalité. On
a trouvé, a ce sujet, entre les deux gouvernements, des disparités mais aussi
certains usages communs.

Mots-clé: partis politiques; judicialisation; Cour Supréme de Justice;
gouvernement Fernando Henrique; gouvernement Lula
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