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Resumo: Com a redemocratizacao, o Brasil ganhou uma
Constituicdo que proporciona novos direitos e novas formas
de pleited-los junto ao Judiciario. Além disso, novos atores
foram legitimados para usar determinadas ferramentas
juridicas - ainda que tais ferramentas possam ser usadas com
cunho politico. E nesse contexto que se inserem a Agao Direta
de Inconstitucionalidade, que visa a retirada do ordenamento
juridico de norma que fere a Constituicdo. Tal acdo pode ser
proposta por partidos politicos — entre outros diversos atores.
E os partidos fazem o uso deste tipo de agao, sobretudo os
partidos alijados da coalizdo governista. O artigo se propde a
estudar as acdes propostas pelos principais partidos de
oposicao aos governos Fernando Henrique Cardoso e Lula.

Abstract: With the re-democratization, Brazil gained a
Constitution that provides new rights and forms to plead with
the judiciary. Beyond that new actors were legitimized to use
certain legal tools - even if such tools could be used
politically. Into this context the Direct Actions of
Unconstitutionality Actions are inserted to retire legal order
that violates the Constitution. That action might be proposed
by political parties — among other actors. Political parties
make use of that type of action, especially the parties
dismissed from the ruling coalition. This article proposes
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studying the actions proposed by the main opposition parties
to the Fernando Henrigue Cardoso and Lula governments.

Introducao

governantes; também vieram, na nova Constituicio da Republica

Federativa do Brasil, a ampliacdo do acesso ao Judicidrio e dos proprios
direitos. Os cidadaos ganharam formas de acessar a Justica, a partir de novas
ferramentas - como as agdes especificas e os novos tribunais. Nesta direcao,
Marenco (2007) fala em ampliacdo de direitos civis e sociais além do pluralismo
politico.

Mas estes mecanismos por si s6s nao modificam as relagdes sociais; é
preciso que os cidadaos e a sociedade civil assumam essa nova postura e usem
estes instrumentos. De certo modo, isto vém ocorrendo no Brasil. Novas
instituicbes e instrumentos de controle democratico vem sendo
institucionalizadas no pais, além de novas formas de participacdo da sociedade
(LOSEKANN, 2012). E a sociedade tem atuado de forma importante. O nimero
de agbes nas diversas searas do Judiciario aumenta a cada ano. A quantidade
de questbes levantadas em alcada do Supremo Tribunal Federal (STF), érgao
maximo do Judiciario brasileiro, surpreende dado o aumento da demanda.
Exemplo disso é que, em 1988, foram propostas por partidos politicos apenas
duas AcOes Diretas de Inconstitucionalidade (ADI’s); em 1991, apenas trés anos
depois, esse numero chegou a 40 (CASTRO, 1997).

As ADI’s ndo sao as Unicas acoes possiveis nesse sentido. Além das ADI’s,
temos a Acdao Declaratéria de Constitucionalidade, a Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental, e alguns recursos interpostos direito
ao STF por exemplo.

Esta pesquisa tem como escopo o estudo de algumas Acdes Diretas de
Inconstitucionalidade propostas pelos principais partidos de oposicao no Brasil,
entre 1995-2010 - governos FHC e Lula, no que tange as anadlises de
constitucionalidade de muitas medidas legais. Antes de chegar propriamente na
andlise dos dados, é preciso compreender entdo o que seria o fenOmeno da
“judicializacao da politica”, no qual se insere a discussao acerca dos embates
entre atores politicos nas cortes. O sentido de judicializacdo da politica aqui
adotado segue a proposta de Vianna:

Q redemocratizacdo trouxe ao Brasil ndo sé a possibilidade de eleger seus

Como reacdo aos efeitos de estreitamento da esfera publica por onde
deveria transitar a formacao da soberania popular, de um lado, e da
primazia do Executivo concedida a esfera sistémica da economia, de
outro, tem-se observado um movimento crescente por parte da
sociedade civil, das minorias politicas a organizagbes sociais, quando
ndo de simples cidadaos, no sentido de recorrerem ao Poder Judiciario
contra leis, praticas da Administracdo ou omissGes quanto a praticas que
dela seria legitimo esperar, originarias tanto do Executivo quanto do
Legislativo. Nesse movimento, tem-se buscado, as vezes com éxito,
impor limites a agdo legislativa do Executivo, enquadrar a sua
intervencdo de carater estratégico-instrumental na regulacdo do
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mercado aos comandos da ordem racional-legal, além de, por meio dos
novos institutos processuais, como a acao popular e a acdo civil publica,
encontra defesa para o cidaddo diante do Estado e do poder econémico.
O carater afirmativo desse processo adquiriu tal importancia, que ja se
pode falar, sem retdrica, em judicializacdo da politica e das relagdes
sociais como uma dimensdo da sociedade brasileira de hoje. (VIANNA,
2003, pp.10-11)

De maneira mais descritiva, a judicializacao da politica é entendida como
um fendmeno no qual o Judicidrio passa a atuar de maneira a encampar
atividades atribuidas aos demais poderes. Vallinder (1995) fornece um conceito
chave para o estudo do fendmeno, apontando ainda as duas modalidades em
gue pode ocorrer:

Thus the judicialization of politics should normally mean either (1) the
expansion of the province of the courts or the judges at the expense of
the politicians and/or the administrators, that is, the transfer of
decision-making rights from the legislature, the cabinet, or the civil
service to the courts or, at least, (2) the spread of judicial decision-
making methods outside the judicial province proper. In summing up we
might say that judicialization essentially involves turning something into
a form of judicial process (VALLINDER, 1995, p.13).

Nesse sentido, o autor menciona tanto a possibilidade do Judiciario
expandir sua atuacao de forma a englobar a politica propriamente dita, que
seria aquela levada a cabo pelos demais poderes, como o movimento dos
demais poderes de adotarem praticas judiciais em seus 6érgaos e processos. O
foco desta pesquisa se dd no primeiro caso, especialmente no que tange as
acoes judiciais impetradas pelos partidos de oposicao no Brasil em sede do
Supremo Tribunal Federal.

Para definir quais seriam os partidos entendidos como principais
opositores — em cada momento, adotaremos a ideia de Bezerra (2011), para
guem a oposicdao no Brasil nos periodos estudados figura na polarizacdao PT e
PSDB/Dem (ex-PFL).

E bom dizer que se a judicializacdo da politica pressupde a expansao do
poder dos tribunais, é antes necessario que os trés poderes sejam
constitucionalmente separados, com suas prerrogativas e atividades tipificadas
na norma constitucional.

Nessa linha, o processo de redemocratizacdo do pais possibilitou a
elaboracao da Constituicdo de 1988, que traz em seu bojo a triparticao dos
poderes de maneira a defender o regime democratico. Além disso, o texto
constitucional traz novas ferramentas de acesso aos tribunais e novos direitos,
bem como ampliou de forma significativa o rol de legitimados a propor
determinados tipos de acdo judicial, entre elas as ADI’s?. Por essa linha, pode-
se dizer que esse novo modelo de organizacdo do Estado favorece a ocorréncia
da judicializacdo da politica.

2 Qutras inovagdes da CRFB 88 foram os ditos “remédios constitucionais”, como a Acdo
Popular, a Agdo Civil Publica, e os Mandados de Segurancga e de Injuncgdo.
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O atual contexto democratico e as atribuicoes do STF

O STF é a Corte Maxima do Poder Judiciario do Brasil. Logo, é facil notar
sua fundamental importéncia para a manutencdo da democracia, uma vez que
este tribunal determina interpretacdes acerca das normas e principios vigentes
na CRFB.

Vale dizer ainda que a propria Constituicdo escolheu o STF como seu
“guardiao”, elegendo-o como érgao responsavel por julgar se normas ferem ou
nao a nova Carta Maior. Nessa diregao, salienta Nalini (2010), a missao de
proteger o acordo, ou melhor, o pacto fundamental consolidado na Constituicao.

Este tribunal é formado por 11 Ministros com indicacao presidencial e
aprovacao dos parlamentares federais, com diversas atribuicdes, entre elas
julgar originariamente as ADI's (ARAUJO, 2011).2

E valido lembrar que grande parte das atribuicoes deste tribunal é
proveniente de normas posteriores ao inicio da vigéncia da CRFB. Quanto a essa
ampliagdo dos poderes do STF, afirmam Barbosa e Régis:

Em 1988 o Legislador Constituinte ndao previu o Supremo Tribunal
Federal com tantos poderes e tdo atuante na arena politica como se
percebe hoje. Essa expansao do poder judicial foi percebida em diversas
democracias e se deveu a conjunturas internacionais, locais e ao nivel
de confianca depositado em instituicdes judiciais, principalmente apds
crises politicas severas.

No Brasil o aumento do poder judicial contou com a leniéncia do
Congresso Nacional, que aprovou todos os diplomas legais que deram
mais poder ao STF. Isso ocorreu devido a coalizdo do governo que foi
capaz de garantir o apoio da maioria necessaria para implementar as
reformas, ndo havendo transtorno em aumentar o poder do Judiciario,
pois este sempre gozou de uma boa imagem perante a opinido publica
(BARBOSA; REGIS, 2012, p.18).

Adiante, discutiremos o controle de constitucionalidade, abordando em
especifico o controle concentrado, realizado pelo STF.

Controle de Constitucionalidade

Uma funcdo fundamental do Judicidrio brasileiro é o controle de
constitucionalidade. Este dispositivo constitucional se caracteriza como o
controle exercido perante uma norma a respeito de sua adequacao ou nao ao
texto constitucional. Tal adequagdo € importante ja que a Constituicdo é a lei
maior do Estado. Assim, todas as demais leis devem estar de acordo com a
Constituicdo, evitando que se gere a inseguranca juridica, bem como conflitos
entre as normas dentro de um mesmo ordenamento juridico.

Dessa forma, quando uma norma surge com alguma incompatibilidade
em relacdo a Constituicdo, é ela alvo de debate acerca da possibilidade de sua
sobrevivéncia no ordenamento posto. A incompatibilidade pode se dar por

3 0 rol completo das atribuicdes do STF encontra-se no artigo 102 da Constituicio Federal.
A Emenda Constitucional 45/2044 também traz importantes tarefas que cabem ao STF.
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razoes formais - como a competéncia do 6rgao que elaborou a norma ou os
prazos — ou por razdes materiais - como a violacao de normas estabelecidas no
texto constitucional.

Logo, a nova norma deve obedecer aos principios e regras ja
estabelecidos na Constituicdo ndo apenas no tocante ao conteddo, mas também
em relagdo a propria forma de criacgio da mesma. O controle de
constitucionalidade em relagao a essas normas é feito pelo STF.

Podemos diferenciar dois modelos de controle: o controle difuso e o
controle concentrado. O controle difuso orienta que qualquer érgao do Judiciario
analise a adequacao de lei ou ato normativo a luz da Constituicdo, quando
presente um caso concreto. J& o controle concentrado, objeto desta pesquisa,
versa sobre o controle exercido por um Unico 6rgao sobre a constitucionalidade
de uma referida lei ou de ato normativo. A decisao proferida nas acdoes do
controle concentrado tem efeito para toda a sociedade, abarcando tanto os
cidadaos, como, de forma vinculante, os demais 6rgdos do Judiciario e a
Administracao Publica. Com efeito, caso a lei seja julgada inconstitucional, os
efeitos retroagem e anulam a lei desde a sua criacao.

Vale dizer: no caso de controle concentrado, ndo ha de se falar em caso
concreto, e sim de interesse na declaracdao da conformidade ou nao de lei ou
ato normativo ante a Constituicao Federal.

Via de regra, sao quatro as agdes que podem ser propostas no controle
concentrado: Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF);
Acao Declaratéria de Constitucionalidade (ADC); Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI); e Acao Direta de Inconstitucionalidade por Omissao
(ADO).

A Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental tem como
objetivo evitar ou reparar dano ou lesdao oriundo de ato do Poder Publico, no
que se refere aos preceitos fundamentais constitucionais. Incluem-se como
objeto desta acao, as acoes e atos normativos propostos antes da entrada em
vigor da CFRB 88. Os legitimados para propor as agdes mencionadas estao
previstos no artigo 103 da CRFB.

A Acao Declaratéria de Constitucionalidade requer a ocorréncia de duvida
sobre constitucionalidade ou ndao de uma lei que estd sendo aplicada. A
incerteza sobre a constitucionalidade da norma suscitada é o motivo da acao,
gue visa a declaracao da conformidade da norma com o texto constitucional.

A Acao Direta de Inconstitucionalidade, é aquela na qual o objetivo é a
declaracao, pelo STF, de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal
ou estadual. Nesse sentido, busca a retirada do ordenamento juridico de lei ou
ato normativo que contrarie os preceitos encontrados na Constituicao.

A Acao Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo é usada quando ha
uma omissao do Poder Publico em regulamentar ou atuar conforme
regulamentagao existente no tocante a algum assunto de sua responsabilidade.
A lei 9868/99 é a norma que rege a ADC, a ADI e a ADO.

Assim, a Constituicdo atual prevé mecanismos de pleitear direitos
juridicamente, ante a um Estado ainda em formacado, e muitas vezes deficitario.
Cabe aos legitimados saber usar os instrumentos colocados a disposicao.
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Acoes Diretas de Inconstitucionalidade

A Acao Direta de Inconstitucionalidade questiona a adequacao de lei ou
ato normativo a Constituicdo. Assim, as decisdes provenientes de ADI's
mostram o entendimento do STF a respeito de algum ponto.

Tal modalidade é prevista no artigo 102, I, a, da CRFB, e regulamentada
pela Lei 9868/1999. Quando ocorre a declaracao de inconstitucionalidade do
dispositivo legal questionado, todos os demais 6rgaos do Judiciario e as
Administracdes Publicas tanto a federal como as estaduais e municipais
obrigatoriamente devem seguir a decisao.

Declarada a inconstitucionalidade da norma, os efeitos retroagem e
alcancam até mesmo os atos praticados antes da declaracdo de
inconstitucionalidade, saindo do ordenamento juridico a lei ou ato normativo
questionado.?

O artigo 2° da lei 9868/1999 estabelece os legitimados para propor a
ADI°. Entre esses legitimados, encontramos os partidos politicos com
representacao no Congresso Nacional.

As ADI's podem pleitear a inconstitucionalidade de leis e atos normativos
dos mais variados assuntos: leis tributdrias, normas sobre cotas em
vestibulares, e até mesmo sobre enquadramento funcional de servidores, por
exemplo. Dada a sua importante consequéncia, além da variada gama de
assuntos nas quais podem interferir, as ADI’s sdo hoje de grande relevancia no
ambito do sistema politico nacional. O carater vinculante das decisdes do STF
consolida os principios previstos na Constituicdo.

Sendo assim, a busca pela arena judicial, por meio da mobilizacao de
ADI'’s, pode representar uma forma de manter a seguranca juridica e o respeito
aos principios consagrados desde 1988, quando o pais definiu quais os que
pretenderia seguir.

Judicializacao da Politica

Muitas democracias constitucionais incorporaram novas formas de
participacdo na vida politica, que vdao muito além do direito ao voto. Englobam
as liberdades de expressao e manifestacdo, bem como a prépria protecao a vida
e honra privadas. Também relevante modificacdo foi a reestruturacdo dos
Estados, tal qual suas novas formas de organizagao.

A nova forma de organizar os Estados preza pela ocorréncia dos controles
reciprocos - freios e contrapesos - pelo tecido do Estado, na busca de combater
qualquer ameaca de autoritarismo. Sendo assim, foram desenvolvidas
estruturas similares as idealizadas nas teorias e trabalhos sobre a triparticao

4 Caso o STF entenda que os interesses sociais estejam em risco ou que a decisdo podera
causar efeitos a seguranga juridica, podera restringir os efeitos da decisdo ou adiar a
entrada em vigéncia da mesma.

> S3o0 eles: o Presidente da Republica, as Mesas do Senado Federal, da Cdmara dos
Deputados, de Assembleia Legislativa e da Cémara Legislativa do Distrito Federal, os
Governadores, o Procurador-Geral da Republica, o Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil, os partidos politicos com representacao no Congresso Nacional e as
confederagoes sindicais e entidades de classe em ambito nacional.
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dos poderes, envolvendo ndo apenas a divisdo de poderes dos Estados, mas
também o controle reciproco entre instituicdes estatais, com base na garantia
de protecao aos direitos consagrados nas constituicdes nacionais.

Assim sendo, ocorrendo a prevaléncia de um dos poderes sobre os
demais, atravessando os limites de suas atribuicdes tipicas, estaremos diante
de uma desconformidade entre o funcionamento do Estado como pretendido na
Constituicao do pais e a pratica.

Quando esta divergéncia surge a partir da potencializagdo do poder
judiciario ante os poderes executivo e/ou legislativo, é possivel que esteja
ocorrendo o fendmeno conhecido como judicializacao da politica. Nesse sentido,
é valido tomar como ponto de partida o conceito mais difundido acerca deste
fendmeno:

A partir do projeto de pesquisa de C.N. Tate e T. Vallinder “The Global
Expansion of Judicial Power” (1995) a expressdao “judicializacdo da
politica” ou “politizacdo da justica” passou a compor o cenario das
ciéncias juridicas e sociais em diversos paises do mundo e “indicam os
efeitos da expansdao do Poder Judiciario no processo decisério das
democracias contemporaneas. Judicializar a politica é valer-se de
métodos tipicos da decisdo judicial na resolucdo de disputas e demandas
nas arenas politicas em dois contextos: a) ampliagdo das areas de
atuacao dos tribunais pela via do Poder de Revisdo de agdes legislativas
e executivas e b) introducdo ou expansdao de staff judicial ou de
procedimentos judiciais no Executivo (como nos contenciosos
tributarios) e no Legislativo (como é o caso das ComissGes
Parlamentares de Inquérito)”(TATE e VALLINDER, apud LEITAO, 2006,

p.1).

Em outras palavras, no primeiro caso, que é o que diz respeito a esta
pesquisa, podemos dizer que a judicializacao da politica ocorre quando o poder
judiciario atua de forma a tomar o espaco antes destinado a atuacao dos outros
poderes.

Em relacdo a essa atuacdao dos tribunais, é importante destacar a
diferenca entre “judicializacdo da politica” e “ativismo judicial”. Segundo
Barroso (2012),

[...] o ativismo judicial legitimamente exercido procura extrair o maximo
das potencialidades do texto constitucional, inclusive e especialmente
construindo regras especificas de conduta a partir de enunciados vagos
(principios, conceitos juridicos indeterminados) (BARROSO, 2012,

p.11).

O autor afirma ainda que o ativismo judicial esta ligado a concretizacao
da propria Constituicdo pelo judicidrio, de forma a expandir a sua efetivacao.
Diz ainda que muitas das vezes é apenas uma ocupacao de um espaco vazio,
nao caracterizando uma invasao. Por outro lado, diferenciando-se do ativismo
judicial, afirma o mesmo autor:

Judicializacdo significa que questdes relevantes do ponto de vista
politico, social ou moral estdo sendo decididas, em carater final, pelo
Poder Judicidrio. Trata-se, como intuitivo, de uma transferéncia de
poder para as instituicdes judiciais, em detrimento das instancias
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politicas tradicionais, que sdo o Legislativo e o Executivo
(BARROSO,2012, p.6).

Podemos entender, entdo, que a diferenca entre estes dois fenOmenos é
que, enquanto no ativismo judicial hd uma expansdao da atuagao do Judicidrio
na busca de abarcar mais situacdes, outrora ignoradas ou nao cobertas pelos
preceitos constitucionais, na judicializagdo da politica existe a cessao de poder
politico ao judiciario, que passa a atuar numa esfera antes figurada apenas pelo
poder executivo ou pelo legislativo.

O desenvolvimento do conceito de Judicializacao da Politica no Brasil

Apesar de ser um tema de estudos ainda recente, autores nacionais
também ja levantaram a questdo. Entre eles, Zauli (2010), que diz, em relagao
ao proéprio conceito do fendmeno, ser comum na ciéncia politica a designacao da
expressao “judicializacdo” para se referir a influéncia de decisdes judiciais em
arenas politicas.

Castro (1997) afirma que a judicializacao nasce da falha ou ineficiéncia
dos poderes legislativo e executivo. Dessa forma, a judicializagao nada mais
seria do que uma consequéncia natural nas sociedades contemporaneas, nao
necessariamente ruim, com vistas a satisfacdo de necessidades existentes. Nao
estariamos diante de uma usurpagao de poder pelos tribunais, mas de uma
atuacao em prol da sociedade, que aguarda a atuacao dos demais poderes, sem
obter agoes efetivas.

Verbicaro (2008), em mesmo sentido, ilustra importantes pontos no que
tange ao fenOmeno em estudo. Para a autora, a judicializacdo da politica é
consequéncia da expansdao quantitativa e qualitativa da atuacdo do judiciario
nas questdes politicas, sociais e econOmicas. Aponta ainda uma espécie de
superacdo da triparticdo de poderes tradicional, além de um novo estatuto dos
direitos fundamentais, que contribuem cada um a seu modo para a ampliacao
da interferéncia das cortes judiciais no campo politico.

J& Carvalho (2009) prefere afirmar que a judicializacao da politica € um
fendOmeno que potencializa a participacao de juizes na tomada de decisOes
politicas, ou policy-making. Os juizes, entdo, quando julgam algumas decisdes
politicas, interferem na prépria politica.

Cittadino (2003), contextualizando o tema, informa que a judicializagao
da politica e o ativismo judicial ja sdo ideias recorrentes tanto no modelo
juridico civil law como no commom law. E o que percebemos quando a autora
diz que

Em outras palavras, seja no ambito da civil law ou da commom law, a
jurisdicdo constitucional, nas sociedades contemporaneas, tem atuado
intensamente como mecanismo de defesa da Constituicdo e de
concretizacdo das suas normas asseguradoras de direitos. E ja sdo

muitos os autores que designam esse “ativismo judicial” como um
processo de “judicializacdo da politica” (CITTADINO, 2003, p.18).

Mais a frente, Cittadino afirma que assim como € importante que o
judiciario garanta a concretizacao dos direitos de cidadania, também é mister
gue o mesmo poder respeite as bases do constitucionalismo democratico. Isto
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é, que seja um judiciario pré-ativo, mas ndo arbitrario ou fora do alcance das
leis.

Pode-se perceber que o assunto judicializacdo da politica ja se tornou
recorrente entre os cientistas sociais brasileiros, que contribuem com o que fora
produzido mundialmente. Em termos globais a judicializacao vem como efeito
da atuacdo politica do judicidrio com vistas a suprir a lacuna deixada pelos
outros poderes ou do chamado feito pelos atores politicos para que os juizes se
pronunciem sobre questdao sob a qual pairam divergéncias. O problema é
compreender as consequéncias da atuacao dos tribunais nesse novo momento.

A judicializacao da politica no Brasil

Apesar dos conceitos trazerem as ideias gerais que se atrelam a
judicializacdo da Politica, cada Estado detém suas especificidades quando da
ocorréncia do fendmeno. Antes de adentrar especificamente no caso brasileiro,
é interessante ressaltar o entendimento de Verbicaro (2008), que afirma que os
paises nos quais o ordenamento juridico se orienta no modelo civil law, o juiz foi
tradicionalmente visto como uma espécie de burocrata estatal, aplicador da lei
aos casos concretos. Contudo, afirma que ha uma tendéncia a convergéncia
entre os sistemas commom law e civil law. O primeiro de tradicdo anglo-saxa, é
orientado com um ordenamento juridico no qual a principal fonte do direito sao
outros julgamentos e decisdes judiciais, enquanto o segundo, de tradicao
romano-germanica, se baseia na codificacdo, isto €, na sistematizacdo escrita
de leis a serem seguidas, deixando uma margem menor para a
discricionariedade dos juizes.

Nesse sentido, estariamos num momento de aproximacdo entre os dois
modelos. A consequéncia disso, nos paises que adotam a civil law, como o
Brasil, seria uma ampliacdo do papel dos juizes, agora com um pouco mais de
liberdade para atuar.

Em sua pesquisa, Verbicaro (2008) enumera o que chama de “condicbes
facilitadoras da judicializagdao da politica” no Brasil. Sao elas: 1 - a promulgacao
da Constituicao Federal de 1988, rica em direitos, aliada a uma pratica
excludente, o que exige um 06rgdo capaz de assegurar a Constituicdo e decidir
0S casos; 2 - a universalizacdo do acesso a justica, com a ampliacdo da
protecdo ao proprio acesso, além de novas oportunidades para acessa-la; 3 - a
estrutura tripartite de organizacao dos poderes do Estado, na qual os poderes
sao independentes e autdonomos, e o Judicidrio tem atribuicdo de decidir sobre
limitar os atos e decisdes dos demais poderes; 4 - a textura aberta da
Constituicdo, que deixa espago para interpretacdo dos juizes a respeito de
termos e sentidos das normas; 5 - crise do paradigma positivista e do modelo
formalista de interpretacdao; 6 — a ampliacao do espaco reservado ao STF, que
detém o controle abstrato de constitucionalidade, que tem como consequéncia o
efeito erga omnes, isto é, para todos os cidaddos; 7 - a permissao
constitucional para a emissao de medidas provisdrias pelo Executivo,
considerando que o Judicidrio tem o poder de fiscalizar tais medidas; 8 - a
ampliagao do rol de legitimados a propor as ADI’s; 9 - a veloz modificagao da
base econémica do Brasil, que gerou a mudanca de grande parte da populacdo
para os centros urbanos, além de acarretar aumento de conflitos e problemas
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sociais; 10 - a existéncia de novas forgas sociais, em especial movimentos
sociais e sociedade civil organizada, com a possibilidade de recorrer ao
Judiciario; 11 - o momento econémico do fim do século XX, com o agravamento
dos problemas sociais; 12 - a hipertrofia legislativa, isto €, existéncia de muitas
leis, considerando grande parte delas contraditérias ou incoerentes, além do
sentido algumas vezes ndao muito determinado; e 13 - a desproporcionalidade
da representacao politica e a crescente ineficacia do sistema politico-decisoério.
Neste ultimo caso, uma das vias que resta ao cidadao é recorrer ao Judiciario
para obter o que considera seus direitos. Além disso, a propria
desproporcionalidade entre os estados no que tange as suas representacoes
guantitativas nos quadros do Congresso Nacional gera insatisfacao.

J& Cunha Filho (2011) cita 4 possiveis causas para o fenOmeno da
judicializacdo da politica no Brasil. Seriam elas: a existéncia de mecanismos
constitucionais de judicial review, que abrem aos grupos que nao tiveram suas
agendas contempladas pelos demais 6rgaos a possibilidade de recorrer ao
Judicidrio; o fortalecimento da democracia, sem a qual o fortalecimento do
Judiciario ndo seria possivel; a atuacao dos grupos civis organizados, que além
de reivindicar pelos mecanismos tradicionais, como passeatas, usam de seus
departamentos juridicos para reivindicar também na arena judicial, e a
transferéncia intencional das prerrogativas dos tradicionais 6rgaos
representativos para o Judicidrio, com vistas a nao sofrer os custos eleitorais
gue poderiam ser gerados com a tomada de decisbes em assuntos mais
polémicos.

O autor diz que no caso brasileiro podemos visualizar elementos das
quatro causas. Isto porque o texto constitucional apresenta os mecanismos de
controle de constitucionalidade pelo Judicidrio, que garantem a este poder a
prerrogativa de decidir sobre a legalidade de determinados atos e normas. Além
disso, o fortalecimento da democracia mediante as lutas populares bem como
aos estatutos legais, propicia ao Judicidrio a oportunidade de uma atuacao
independente, sem temor de represalias advinda dos demais 6rgdos. Outrossim,
a participacdao civil, de forma organizada, consoante a viabilidade de sua
atuacdo via judicial, contribui para a maior busca a esta arena. Também visivel
e importante, diz Cunha Filho, é o receio de detentores de mandato eletivo a
possiveis prejuizos eleitorais advindos da tomada de posicdo em alguns temas.®

Zauli (2010) também seleciona condicdes que facilitariam a ascendéncia
do judiciario. Nesse sentido, cita que a promulgacdo de uma Constituicdo com
carater principioldgico e programatico e a consequente constitucionalizagao do
direito propiciaram o espago necessario para que os tribunais pudessem
“interpretar” o direito, dando ao ordenamento juridico uma nova roupagem,
agora cheia de valores e principios. Além disso, fala da ampliagcdo do nimero de
atores legitimados a propor as acdes de controle de constitucionalidade, bem

® O trabalho de Cunha Filho, intitulado “Judiciario legislador? Andlise da evolucdo da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal no tratamento de omissdes constitucionais
(1990-2011)" trata da atuacdo do STF em relagao aos mandados de injungdo impetrados no
periodo selecionado. Dado isto, a quarta causa citada se relaciona mais com os mandados
de injuncdo do que com as agoes diretas de inconstitucionalidade.
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como das novas garantias de independéncia do Poder Judiciario e do Ministério
Publico e dos novos mecanismos de acesso ao Judicidrio como condigdes
facilitadoras.

E possivel ainda se pensar na intencionalidade dos legisladores em
permitir que os juizes participem das decisdes politicas. Esta possibilidade é
aceita por Verissimo, para quem a judicializacdo pode ndo ter sido apenas
previsivel como também planejada pelos parlamentares constituintes. E que o
gue podemos entender quando afirma que

[...] parece ser um resultado previsivel e talvez desejado por esse
mesmo arranjo, na medida em que, para além de traduzir o
compromisso de democracia social para dentro do Iéxico do direito, o
texto constitucional promulgado em 1988 também cuidou de criar novos
mecanismos de tutela judicial capazes de viabilizar a “implementacao”
dos “direitos” e “principios” de transformacgdo social incorporados a nova
carta (VERISSIMO, 2008, p.408).

O autor diz ainda que, quando a Constituicao de 1988 cedeu ao Executivo
um grande poder de agenda, além de um certo controle na distribuicdo de
recursos, provocou o chamado “presidencialismo de coalizao”. Assim, o
Executivo passa a pautar a agenda legislativa, obtendo alto indice de aprovagao
em relacdo aos projetos de seu interesse, vez que os grupos partidarios atuam
influenciados pela obtengdo de recursos e apoios (Verissimo, 2008).

Como consequéncia dessa hipertrofia do Executivo, o Judicidrio surge
como uma opcao para o controle daquele poder, controle ao qual se somam os
instrumentos concernentes ao Legislativo para evitar a concentracao de poder
pelo Executivo. Os 6rgaos judiciais sao transformados “em um importante
férum de contestacdao de politicas publicas e projetos de governo, em uma
espécie de ‘segunda instancia deliberativa’, que passou a ser largamente
utilizada tanto pela sociedade civil quanto pelos partidos de oposicao”
(Verissimo, 2008, p.409).

Finalmente, Vianna (1999) considera que, de imediato, o STF foi
cuidadoso, evitando tomar decisdes que possam ser lidas como interferéncia
nos demais poderes do Estado, isto é, evitando o chamado ativismo judicial.
Mas, diz adiante, essa formatacdo estda em transformacdo:

Entretanto, se é certo que a judicializacao da politica se vem afirmando,
entre nds, de modo contrario a processos classicos como 0 americano —
no qual ela deriva da vontade dos préprios fundadores das instituicdes
republicanas -, o italiano e o francés, em que a iniciativa do Judiciario
em limitar o poder politico foi determinante, ndo deixa também de ser
verdadeiro que tal resisténcia vem perdendo forga. Em razdo disso, a
presente pesquisa sustenta que a iniciativa dos intérpretes da
Constituicdo, constante no recurso as Adins, estaria induzindo uma
atitude mais favoravel por parte do STF no que se refere a assuncgao de
novos papéis. O Tribunal comega a migrar, silenciosamente, de uma
posicdao de coadjuvante na producdo legislativa do poder soberano, de
acordo com os canones classicos do republicanismo jacobino, para uma
de ativo guardido da Carta Constitucional e dos direitos fundamentais da
pessoa humana (VIANNA, 1999, p. 53).
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Vianna (1999) ainda vincula o chamado “presidencialismo de coalizédo” e a
enxurrada de medidas provisdrias para conceber a judicializacdo da politica no
Brasil. Estando os partidos com menos espaco de atuacao, surge a alternativa
judicial.

Isto é, fracos nas arenas politicas tradicionais, as minorias parlamentares
utilizam a via judicial para alcancar seus objetivos. Surge, dessa forma, um
ciclo, sendo o STF alimentado com uma quantidade cada vez maior de acgoes,
tendo a fungdo de dar a resposta sobre as questdes levantadas. Também sao
muitos os questionadores, entre eles os partidos politicos, responsaveis por
guantidade significativa de acdes judiciais. Algumas delas carregam pedidos tao
importantes que as decisdes derivadas tem efeito politico, social e econémico.
Aqui é que surge o debate sobre a hipertrofia do Judiciario.

E na esteira desse fendmeno mundial que a impetracdo de acdes judiciais
- especialmente as ADI's — por parte dos partidos politicos no pais ganha
relevancia politica. Grandes e pequenos partidos propdem agoes judiciais para
impedir que decisdes contrarias aos seus objetivos, aprovadas no Legislativo,
continuem fazendo parte do ordenamento juridico nacional. Nessa direcdo,
partidos com grande representacao parlamentar como PT, PSDB e Dem (ex-
PFL) surgem como importantes atores trabalhando na judicializacdo da politica
no Brasil.

As Acoes Diretas de Inconstitucionalidade no Brasil

Comprovando a aceitacao das ADI’s no pais, verificamos que, se em 1988
o numero total de ADI's propostas nao passou de 11, no ano de 1993 -
portanto, apenas 5 anos depois - este niUmero chegou a 162. ]Ja em 1997,
foram protocoladas 205 (Vianna, 1999). O grafico a seguir apresenta dados a
respeito da distribuicao de ADI’s entre os anos de 1988 e 2010.
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Grafico 1 — Numero total de ADI’s distribuidas entre 1988 e 2010
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Fonte: Dados referentes aos anos de 1988 e 1989 foram retirados de
Vianna (1999, p.59). Os demais dados foram extraidos do site oficial do
Supremo Tribunal Federal. Fev. 2014.

Nesta pesquisa serao consideradas para fins deste estudo as agles
propostas entre 1995 e 2010, a partir do turno de oposicao do PT, durante os
governos de FHC, e do PSDB e do Democratas, durante os governos de Lula.

A legitimacao para propositura das ADI’s e os Partidos Politicos de
oposicao.

O artigo 103 da Constituicao Federal pontua, entre os incisos I e IX, os
legitimados a propor as ADI’s no pais. Entre eles, crucial para esta pesquisa é
detalhar a atuacao dos partidos politicos.

Consideramos na analise os principais partidos de oposicdao ao ocupante
do cargo de Presidente da Republica. O recorte logo nos primeiros anos apés a
redemocratizacdo poderia apresentar falta de dados para analise, uma vez que
a informatizacdao ainda era muito aquém do que é hoje. Além disso, se
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tomdssemos 0s anos mais recentes, possivelmente ndo encontrariamos
disponiveis ainda os dados relativos aos processos. Neste sentido, delimitamos
o periodo que vai de 1995 até 2010 como base.

Considerando isto, é valido ressaltar a informacdo fornecida por Araudjo
(2011), que conta 706 acbes propostas por partidos politicos no periodo em
destaque. Neste numero incluem-se as agdes propostas por todos os partidos
politicos existentes, bem como as acdes protocoladas por partidos em
conjunto/coligacao.

Levando em conta, entdo, que serao analisadas questdes levantadas
apenas por PT, PSDB e Dem (ex-PFL), cabe salientar que adotaremos somente
acoes propostas por estes partidos enquanto oposicao ao partido ocupante do
cargo de chefe do Executivo federal. Assim sendo, abordaremos as agoes
requeridas pelo PT entre 1995 e 2002, nos dois governos de Fernando Henrique
Cardoso (PSDB), e as acOes propostas por PSDB e Dem entre os anos de 2003
e 2010, nos dois governos de Luis Inacio Lula da Silva (PT).

E bom lembrar que a declaracao pelo STF de inconstitucionalidade de uma
norma implica a sua imediata retirada do ordenamento juridico. A Unica excecao
ocorre quando o préprio tribunal estipula prazo para a retirada do ordenamento
juridico daquele dispositivo legal questionado. Sendo assim, a ADI representa
uma nova possibilidade de debater uma questdao por aqueles que foram
derrotados no campo politico. Mas, principalmente pelas aliancas e apoios
partidarios, € mais esperado que oposicionistas destaguem-se nessa tarefa de
pleitear ao Judicidrio a sua questao, enquanto que partidos que apoiam o
governo evitam embates com os proprios aliados. Portanto, a primeira
motivacao para buscar o STF através de uma ADI é alcancgar o resultado politico
nao obtido na via propriamente legislativa.

Mas essa ndo aparece como a Unica causa motivadora da atuagdao nesta
perspectiva. A respeito da movimentagao dos partidos de oposicao em diregao
as ADI'’s, é cabivel fazer uso das palavras de Bezerra (2011), para quem usar as
ADI’s pode ser apenas uma forma de atuacdo politica, sem busca de resultados
praticos. Seguindo esta mesma linha, a autora prossegue, dizendo que estas
acoes promovem visibilidade ao propositor, sem riscos de punicdao, além de
apresentar baixos custos. Muito semelhante a essa idéia é o posicionamento de
Taylor e da Ros (2008), que citam o possivel uso das acdes judiciais ndo para
conquistas de fins substantivos, mas como estratégia de visibilidade politica.

Assim, a propositura de uma ADI pode ser, além de uma demanda
judicial com vistas a vitdria, um recurso tanto estratégico devido a visibilidade
gue os autores obtém, quanto politico, pelos debates que fomenta.

O Partido dos Trabalhadores (PT) e o uso das ADI’s

Buscamos no site oficial do STF” as ADI'’s propostas pelo PT, excluindo as
acoes propostas antes de 1995, bem como as agdes protocoladas apos o inicio
de 2003. Além disso, s6 consideramos as acdes em que o requerido é o
Presidente da Republica. Ressalte-se que em muitos casos o PT ndo é o Unico

7 Site Oficial do Supremo Tribunal Federal: WWW.stf.jus.br
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requerente da agao, mas atua em coligagdo com outros partidos. Do mesmo
modo, em muitas agdes o Presidente da Republica ndo é o Unico requerido.

Averiguamos a ocorréncia de 122 acdes nestes moldes durante o periodo
1995-2002. Em contato com as ementas disponibilizadas no site, nos quais o
dispositivo legal questionado é apresentado, classificamos a area geral de cada
um das agoes. Em linhas gerais, as areas das ADI’s propostas pelo PT assim se
dividem:

Grafico 2 - Percentual das ADI’s impetradas pelo PT, por area (1995-2002)
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Fonte: Site oficial do Supremo Tribunal Federal. Fev. 2014.

De imediato, trés areas especificas se destacam: previdéncia, assisténcia
e seguridade social; organizacdao da administracdo publica; e sistema fiscal,
tributario e financeiro. A respeito da primeira drea mencionada, € de suma
importancia lembrar que a chamada “primeira reforma da previdéncia” ocorreu
em 1998, com a Emenda Constitucional n® 20, apds debates que duraram de
1995 a 1998 acerca da entao Proposta de Emenda Constitucional n°® 33 de
1995. Essa emenda deu margem para os questionamentos juridicos realizados
pelo PT. O partido foi opositor ferrenho a reforma. Em relagao a isto, aduzem
Melo e Anastasia (2005), que é de facil explicacdo a postura do PT contraria as
medidas, uma vez que parte de sua militAncia e de seus apoiadores
posicionava-se individualmente na mesma diregao.

Mas, diga-se, muitas das acdes dessa area foram propostas mesmo antes
da reforma citada. Também é relevante a quantidade de ADI’'s de area “fiscal,
tributaria e financeira”. Nesse campo encontramos acdes relativas a impostos,
incluindo seu recolhimento, bem como relativas a taxas de administracao de
recursos publicos.

No que tange as agdes da area de “organizacao da administracdo publica
é valido ressaltar que na década de 90, sobretudo na segunda metade, o Brasil
vivenciou com FHC um periodo de privatizacdes/desestatizacdo e abertura
econOmica. Derivadas dessa politica surgiram as agéncias reguladoras, tais
como a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (Anatel), em 1997, a Agéncia
Nacional do Petroleo (ANP), em 1998, e a Agéncia Nacional de Energia Elétrica

14
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(Aneel), de 1996. Muitos dispositivos legais questionados nessa area referem-se
a cargos ou a propria organizagdo destas agéncias.

E mister ressaltar que muitas ADI's tiveram como pano de fundo o
funcionalismo publico; porém, como estavam na esteira da reforma da
previdenciaria, a maioria dizia respeito a aposentadoria dos servidores publicos,
bem como aos fundos de pensdo, razao pela qual foram enquadradas na area
de “previdéncia, assisténcia e seguridade social”.

O Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) e o Democratas (ex-
PFL) e uso das ADI’s.

Dividimos o estudo em trés pontos: as ADI’s propostas exclusivamente
pelo PSDB; as propostas exclusivamente pelo Democratas (ex-PFL); e as
propostas pelos dois partidos quando em coligacao, ainda que existissem mais
partidos coligados. Foram selecionadas as agdes nas quais o Presidente da
Republica figura no polo passivo, ainda que nao sozinho, protocoladas entre
2003 e 2010, periodo em que Luis Inacio Lula da Silva (PT) ocupava o cargo de
presidente.

Mais da metade das 32 acOes propostas pelo PSDB relacionam-se a area
“fiscal, tributario e financeira”. O Grafico 3 ilustra a divisao das acdes de acordo
com a area:

Grafico 3 - Percentual das ADI’s impetradas pelo PSDB, por area (2003-2010)
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Fonte: Site oficial do Supremo Tribunal Federal. Fev. 2014.

Como mencionado, o quadro mostra que mais da metade das ADI's
tucanas se referem a area “fiscal, tributdria e financeira”. Quanto a isso, é
importante dizer que dentre estas acdes, a maior parte questiona a abertura de
crédito extraorcamentdrio para os ministérios. Assim, poucas foram as acoes
que efetivamente questionaram aliquotas de impostos, por exemplo.
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s

A outra drea que se destaca no grafico das ADI's do PSDB é a
“organizacao da administracdo publica”. Neste ponto, cabe ressaltar que
algumas delas questionam as atribuicoes de Secretarios ou Ministros. Algumas,
no entanto, dizem respeito a érgdos criados pelo Estado brasileiro, bem como
aos cargos relacionados a estes 6rgaos.

Tomando agora as ADI’'s propostas exclusivamente pelo Democratas,
considerando ainda as acgOes propostas pelo extinto Partido da Frente Liberal
(PFL), apresentamos o seguinte quadro, considerando um total de 32 acdes
também:

Grafico 4 - Percentual das ADI’s impetradas pelo DEM, por area (2003-2010)
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Fonte: Site oficial do Supremo Tribunal Federal. Fev. 2014.

A area com mais ADI's propostas pelo Dem-PFL é a “fiscal, tributaria e
financeira”. Porém, diferentemente do PSDB, o maior questionamento nessa
area feito pelo Dem é em relacdo aos impostos, tanto em relagdo as suas
aliquotas, quanto a suas arrecadagcoes.

A segunda darea com mais acOes também é a de “organizacdo da
administracdo publica”. Aqui, note-se que nao houve um aspecto que se
destacasse nas acoes. Tivemos agdes que trabalharam a questao de cargos das
agéncias reguladoras, outras que trabalharam a criacdo de estatais, e ainda
sobre as fungdes dos Ministros e Secretarios de Estado.

Relevante também, pois, &€ a area “outros”. Aqui, tivemos acoes
relacionadas ao comércio de produtos, sejam alimenticios, como a soja, sejam
produtos de outro teor, como a comercializagdo de biodiesel e também de
armas de fogo.

A seguir, o Grafico 5 mostra as areas das 9 acbes propostas por PSDB e
Dem em coligagao. Em algumas delas o Partido Popular Socialista (PPS)
também figurou como requerente.
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Grafico 5 - Percentual das ADI’s impetradas por PSDB e DEM coligados, por area
(2003-2010)
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Fonte: Site oficial do Supremo Tribunal Federal. Fev. 2014.

Note-se que, dentre as poucas acoes apresentadas pelos dois partidos
juntos, novamente a area “fiscal, tributaria e financeira” se destaca, com mais
de 44% das acdes. Uma delas se refere a distribuicao de receitas para obras do
PAC, programa muito defendido pelos governos petistas. Outras duas acodes se
referiram a tributos, e a ultimo diz respeito a um fundo de investimentos estatal
e a obras atreladas a recursos da Unido e dos Estados.

Em relacdo a area “outros”, salientamos que as duas acgdes encontradas
dizem respeito a comercializacdo de armas de fogo. Em relagao a “organizagao
da administracao publica”, lembramos que as duas acdes encontradas referem-
se a fungdes do Presidente da Republica e dos Ministros de Estado. Por fim, a
Unica acao que questiona “Direitos Sociais”, refere-se ao Programa Territdrios
da Cidadania, que busca a inclusao social.

Comparagao

Podemos perceber importantes diferencas entre o uso das ADI’s pelo PT e
0 uso pelo PSDB e pelo Dem. A primeira dessas diferencas é a quantidade de
acoes propostas. Enquanto o PT foi responsavel por nada menos do que 122
acoes, considerando também as agdes propostas em coligacdo, PSDB e Dem
juntos nao ultrapassaram a marca de 73 acgoes. Isto demonstra como o PT se
apropriou desta ferramenta, ja na década de 90, enquanto os demais usaram o
procedimento mais timidamente.

Além disso, ha diferencas em relacdo as éareas de questionamento.
Enquanto o PT em oposicao aos governos FHC apresenta um quadro um pouco
mais dividido, com agdes em quantidades parecidas envolvendo as diversas
areas, os partidos opositores a Lula focaram suas acdes no aspecto tributario,
fiscal ou financeiro.

Ainda que os petistas apresentem como a drea com mais agdes a mesma
gue os outros partidos (fiscal, tributaria e financeira), para o PT as acdes com
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relagdo a Previdéncia Social tiveram um destaque - parte influenciada pela
reforma da previdéncia de 1998.

Outrossim, os “direitos sociais” apresentaram-se pouco questionados pela
via judicial durante os governos de Lula, ainda que os questionamentos politicos
tenham sido em grande escala. O PT, por outro lado, usou muito da ferramenta
juridica para pleitear a inconstitucionalidade em normas referentes a estes
direitos, que envolvem educacdo, saude e habitacdo, por exemplo, durante seu
periodo de oposicao.

No que diz respeito as acOes referentes a area “fiscal”, o PT se assemelha
ao Dem, mas diferencia-se do PSDB. Os dois primeiros questionaram
principalmente aliquotas de impostos, enquanto o uUltimo usou da via judicial em
maior escala para questionar créditos extraorgamentarios a serem usados pelos
Ministérios durante a gestao Lula.

Podemos dizer que o Brasil ja se acostumou ao uso de acdes judiciais
como alternativa. O ajuizamento de AcgOes Diretas de Inconstitucionalidade
perante o Supremo Tribunal Federal tornou-se uma constante. Se inicialmente a
ferramenta processual era pouco usada, percebemos que aos poucos a
sociedade, e em especial os partidos politicos, adotaram este recurso como
forma de pleitear suas reivindicacoes.

Este processo é um indicador da emergéncia da judicializacdo da politica,
em ocorréncia principalmente no Ocidente. As discussdes acerca da viabilidade,
legalidade e até sobre a pertinéncia deste fendbmeno nas sociedades ganham
elementos novos a cada dia. Este estudo seguiu também este entendimento,
pois consideramos que o fenOmeno ocorre no pais, destacando-se o uso das
ADI'’s na consolidagao do fen6meno por aqui.
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