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Introducéo

E da cena contemporanea de cultura democratica a projecéo do papel do
juizem quase todos os aspectos da vida social. Mas essa projecéo néo tem de-
rivado, como em certas avaliagdes apressadas, de pretensdes de ativismo ju-
diciario. O fato de que, especialmente a partir dos anos de 1970, os juizes —
inclusive os do sistema da civil law, contrariando uma pesada tradigdo — cada
vez mais ocupem lugares tradicionalmente reservados as instituicdes especia-
lizadas da politica e as de auto-regulacao societaria, longe de significar ambi-
¢Oes de poder por parte do judiciério, aponta para processos mais complexos
e permanentes.

Esses processos procedem de mdltiplas instancias e resultam das pro-
fundas transformagdes que, desde o segundo pos-guerra, afetaram as so-
ciedades ocidentais. Em primeiro lugar, a propria guerra, com o Tribunal
de Nuremberg, convocado para o julgamento de crimes contra a huma-
nidade praticados pelos dirigentes nazistas, abrindo caminho para a pe-
nalizagéo de agentes estatais que violem os Direitos Humanos, como ins-
titucionalizado nas Gltimas décadas do século XX, e superpondo ao poder
soberano nacional um direito de foro internacional. Da guerra igualmen-
te veio a motivacdo, de importancia crucial, para que as constituigdes
trouxessem em seu corpo um “ndcleo dogmatico”, na expresséo de J. Ha-
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bermas, explicitando valores fundamentais a obrigar o poder soberano. O
chamado constitucionalismo democratico reclamava, portanto, um judi-
ciario dotado da capacidade de exercer jurisdicdo sobre a legislacéo pro-
duzida pelo poder soberano. E, na esteira da guerra, o Welfare State, com
suas ambicdes de organizar o capitalismo e introduzir relagcdes de harmo-
nia entre as classes sociais, com suas fortes repercussdes no sentido de tra-
zer o direito para o centro da vida social.

A legislacdo do “capitalismo organizado”, entre tantas outras caracteris-
ticas singulares, surge com a vocacéo, por forga das contingéncias especifi-
cas que lhe vinham da dimensdo econémica, de regular o futuro a partir do
tempo presente, contrariamente ao canon classicamente liberal, orientado,
em nome do principio da certeza juridica, pelo tempo passado. Com essa
marca de origem, a legislagdo do welfare assume uma natureza aberta,
indeterminada e programatica na medida em que se expde a incorporagao
de aspectos materiais, em oposicdo a pureza formal do direito na ortodoxia
liberal. Tal carater indeterminado, nas controvérsias sobre a sua interpreta-
¢80 em casos concretos, pde 0 juiz na situacdo nova de um legislador impli-
cito, com as naturais repercussdes desse seu inédito papel na vida republica-
na e, particularmente, nas relacdes entre os Trés Poderes.

Nesse contexto, em que o direito e o Poder Judiciario ja tinham amplia-
do sua presenca na sociedade e na politica, € que vai instalar-se, ao longo dos
anos de 1970, a crise do Welfare State, cuja resposta radical se manifestou na
emergéncia do neoliberalismo e suas intervengdes no sentido de desregula-
mentar o mercado e recriar a economia como dimensdo autbnoma. As re-
formas neoliberais afrouxam, quando néo retiram de cena, as escoras que
asseguravam direitos a amplos setores sociais, 20 mesmo tempo em que pro-
vocam, inclusive pela reestruturacdo do sistema produtivo, o retraimento
davidasindical e da vida associativa em geral. Ao mundo da utopia do capi-
talismo organizado e do que deveria ser da harmonia entre as classes sociais,
induzida pela politica e pelo direito, sucede uma sociedade fragmentada
entregue as oscilagdes do mercado, onde o cimento das ideologias e da reli-
gido, mesmo o dos lagos da familia tradicional, perde forga coesiva. Sem
Estado, sem fé, sem partidos e sindicatos, suas expectativas de direitos desli-
zam para o interior do Poder Judiciario, o muro das lamentac6es do mundo
moderno, na forte frase de A. Garapon.

O boom da litigacéo, desde entdo, é um fenémeno mundial, converten-
do a agenda do acesso a Justica em politica publica de primeira grandeza.
Esse movimento, no seu significado e envergadura, encontrara antenas sen-
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siveis nas institui¢des da democracia politica, em particular no sistema da
representacdo. Os politicos, diante da perda de eficacia e de abrangéncia
dos mecanismos proprios ao Welfare, e igualmente conscientes da distancia,
nas democracias contemporaneas, entre representantes e representados,
passam a estimular, pela via da legislacéo, os canais da representagéo fun-
cional. Por meio de suas iniciativas, a Justica se torna capilar, avizinhando-
se da populagdo com a criacdo de juizados de pequenas causas, mais ageis e
menos burocratizados. A institucionalizagdo das class actions generaliza-se,
instalando o juiz, por provocacgéo de agéncias da sociedade civil, no lugar
estratégico das tomadas de decisdo em matéria de politicas publicas, e a
malha protetora do judiciario amplia-se mais ainda com a legislacdo dos
direitos do consumidor.

A invaséo do direito sobre o social avanca na regulacdo dos setores mais
vulneraveis, em um claro processo de substituicdo do Estado e dos recursos
institucionais classicamente republicanos pelo judiciario, visando a dar co-
bertura a crianca e ao adolescente, ao idoso e aos portadores de deficiéncia fi-
sica. O juiz torna-se protagonista direto da questdo social. Sem politica, sem
partidos ou uma vida social organizada, o cidad&o volta-se para ele, mobili-
zando o arsenal de recursos criado pelo legislador a fim de Ihe proporcionar
vias alternativas para a defesa e eventuais conquistas de direitos. A novaarqui-
tetura institucional adquire seu contorno mais forte com o exercicio do con-
trole da constitucionalidade das leis e do processo eleitoral por parte do judi-
ciario, submetendo o poder soberano as leis que ele mesmo outorgou.

Nesses termos, na analise precisa do constitucionalista Dieter Grimm, ex-
membro da corte constitucional da Alemanha Federal, aimportancia inédita
adquirida pelos juizes, na politica e na sociedade, ndo pode ser explicada por
um suposto ativismo no desempenho dos seus papéis institucionais.

Para que o judiciario, [observa esse importante e experimentado autor,] estenda
seu poder a dominios antes reservados a outras forgas, é preciso que ele tenha sido
instituido como tal e dotado de competéncias que lhe permitam solucionar confli-
tos politicos e sociais. A decisdo que emprestou autoridade ao judiciario a fim de
dirimir tais conflitos ndo foi, na origem, tomada pelo juiz, mas pelo politico. Sem
a vontade do politico de delegar ao juiz a sua resolucéo, o ativismo judiciario se
encontraria privado de fundamento institucional. Com efeito, [conclui seu argu-
mento Grimm,] constata-se, ao longo do século XX, como resultado de decisdes
politicas, uma regular expansdo de poderes concedidos aos juizes (apud Badinter e
Breyer, 2003, p. 24).
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Em trabalhos anteriores', tendo como base uma angulacéo desse tipo,
foram realizadas varias pesquisas empiricas sobre o papel do juiz e do Poder
Judiciario brasileiro, compreendendo desde estudos sobre a identidade do
magistrado até trabalhos dedicados a avaliar o impacto dos novos institutos,
criados pela assim chamada revolucdo processual do direito, sobre a demo-
cracia brasileira surgida com a Carta de 1988. Em tais pesquisas, procurou-
se sublinhar a particular relevancia do tema para uma sociedade com as ca-
racteristicas histéricas da nossa, que, a partir dos anos de 1930, empreendeu
a realizacdo de um ambicioso projeto de modernizagéo, escorado, em boa
medida, em inovacdes introduzidas no campo do direito do trabalho — néo
por acaso o Ministério do Trabalho era referido, na ideologia dominante a
época, como Ministério da Revolugdo —, com o que se criou um mercado de
trabalho nacional, base indispensavel para os fins da industrializagdo que se
pretendia implantar no pais.

A forte presenca do direito e suas agéncias no mundo do trabalho seguiu-
se a institucionalizagdo da Justica Eleitoral, a quem competiria a jurisdi¢do
sobre as competicdes eleitorais. A modernizacao brasileira, ao longo do seu
processo, Ndo sé preservou essas marcas institucionais, como também man-
teve a tradicdo ainda mais vetusta, que nos vinha dos anos de formacéo do
Estado nacional, de conceber a dimensdo do publico pelo direito adminis-
trativo, formula, de resto, naturalmente associada a ordenagéo corporativa
que regulava o sindicalismo e as relagdes de trabalho. Quando o pais se de-
mocratiza, apds duas décadas de regime militar, depois de percorrer um lon-
go processo de transicdo, a obra dos constituintes de 1986 sera mais a de
reformar a tradicéo republicana brasileira, sob o impulso das pressdes de-
mocraticas e da questdo social advindas de uma sociedade civil renovada
pelos anos de intensa modernizagdo econdmica, do que fazer obra nova.

Nesse sentido, a Carta de 1988 expurgou 0s elementos autoritarios pre-
sentes naquela tradicdo, afirmou os principios e as instituicdes do liberalis-
mo politico, fixando com forca os direitos civis da cidadania, concedeu
configuracdo institucional & democracia politica e instituiu mecanismos
necessarios a uma gestdo publica mais eficiente. Por outro lado, ndo s
conservou como ampliou consideravelmente a presenca da representagao
funcional, recriando o Ministério Publico, a quem incumbiu a defesa da
ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais
indisponiveis; consagrou o instituto das A¢des Civis Publicas e o tema do
acesso a Justica; e sobretudo admitiu a sociedade civil organizada na comu-
nidade dos intérpretes da Constituicéo.
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Essa importante inovacao institucional na democracia brasileira foi es-
tudada em Judicializagdo da politica e das relagdes sociais (cf. Werneck Vian-
naetal., 1999), compreendendo as A¢des Diretas de Inconstitucionalidade
(Adins) ajuizadas entre 1988 e 1998, e vem sendo objeto de estudo de
varias pesquisas académicas. Na presente pesquisa, retoma-se, sete anos de-
pois, a investigacdo do mesmo objeto, agora no proposito de verificar se 0
padrdo de judicializacdo da politica antes constatado ainda persiste — espe-
cialmente depois da conquista do governo por uma coalizdo politica inscri-
ta a esquerda do espectro politico — e como variou, no curso de quase duas
décadas, o perfil dos seus autores e temas.

Como naquela oportunidade, a coleta dos dados aqui reunidos foi reali-
zada por meio da Internet, no sitio do Supremo Tribunal Federal (www.
stf.gov.br), no qual se encontram disponiveis informacdes sobre as Adins.
No primeiro més da pesquisa, foram coletadas as 1.713 Adins propostas
entre 1999 e 2005. A seguir, elas foram organizadas e classificadas segundo
sua origem, o requerente e o requerido, o dispositivo legal questionado, a
classe temética, sua fundamentacdo constitucional e o resultado da liminar.
Por fim, unificou-se 0 novo banco de dados com o da pesquisa anterior,
obtendo-se um banco de dados com todas as Adins ajuizadas entre 1988 e
2005, perfazendo um total de 3.648 Adins.

Com tal procedimento, as Adins puderam ser estudadas ao longo de
dezessete anos, permitindo o agrupamento, para efeitos comparativos, em
trés momentos historicos bem definidos: o da sua institucionalizacéo até o
final do governo Itamar Franco, os dois governos de Fernando Henrique
Cardoso e os trés primeiros anos do governo Lula. Como se verificara no
curso da exposicdo dos resultados da pesquisa, 0 instrumento da Adin se
mostrara altamente sensivel as mudancas nas politicas de governo: a es-
querda, que recorria a ele com muita freqtiéncia no periodo FHC, diminui
significativamente o seu uso; em especial o Partido dos Trabalhadores, um
antigo campedo — como era de se esperar —, ndo elaborard nenhuma Adin
contra normas federais no governo Lula.

A percepgdo mais geral que se impde ao observador dos dados da presen-
te pesquisa é a de que as Adins ja fazem parte do cenario natural da moderna
democracia brasileira, afirmando ano apds ano, ao longo de quase duas dé-
cadas, em sucessivos e diferentes governos, a sua presenca institucional, e
mais fortemente ainda no atual governo Lula. Como escoadouro de confli-
tos entre sociedade e Estado, dos que nascem no préprio interior da admi-
nistragdo publica e da federacdo, e instrumento de trabalhadores e empresa-
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rios, elas fazem com que o pais, sob a forma como se apresenta hoje, nao seja
mais governavel sem elas. Aqui, além de ser instrumento da defesa de mino-
rias, sua origem constitucional classica, a Adin também € recurso institucio-
nal estratégico de governo, instituindo, na pratica, o Supremo Tribunal Fe-
deral como um conselho de Estado do tipo prevalecente em paises de
configuragdo unitaria. A distribuicdo das Adins por classe tematica — ver
Tabela 12 — atesta esse fato em todas as suas cores: em dezessete anos, foi
ajuizado um total de 2.178 em matéria de administracéo publica, 60% do
total, sintoma evidente dos efeitos de recepc¢éo por parte do nosso direito
constitucional do direito administrativo.

Por meio das Adins com essa destinacdo, intensificam-se padrdes de ra-
cionalizacdo na administragdo publica, garante-se a homogeneidade na pro-
ducéo legislativa, principalmente a que tem origem nos estados da federa-
¢éo — sdo 1.429 Adins, que equivalem a cerca de 40% do total, contra
normas produzidas pelos legislativos estaduais na area de administracdo
publica. Tem-se, entdo, que se concede passagem, no terreno dos fatos, a
tendéncias centralizadoras, desde sempre presentes na politica brasileira. O
papel do Ministério Publico, nesses casos, €, sem ddvida, o mais relevante,
devendo-se registrar que a sua participagao € responsavel pelo crescimento
do namero das Adins no governo Lula.

As decisdes do STF operam no sentido de garantir a homogeneidade na
producgdo normativa estadual, garantindo-se a prevaléncia dos principios e
das regras contidos na ampla recep¢do do direito administrativo operada
pelanossa Constitui¢do. Contudo, emboraessa intervencao judicial na legis-
lacdo dos estados se revista, em geral, de um inequivoco caréter racionaliza-
dor — ja presente no governo FHC e notavelmente ampliada no governo
Lula—, nota-se, pela envergadura com que € praticada, que ela pode ser mais
um sinal da emergéncia de uma tendéncia, que toma félego em varias di-
mensOes da vida social recente, no sentido de “corrigir” as relagdes entre a
federacédo e a Unido em favor desta ultima.

Na experiéncia institucional brasileira, o primado da Unido sobre a fede-
racdo tem resultado de motiva¢Ges modernizantes associadas a momentos
de autoritarismo politico, como nos anos de 1930 e, mais tarde, sob o regi-
me militar no periodo 1964-1985. Nessas oportunidades, tanto a centrali-
zagdo politica como a administrativa foram vistas como um imperativo a
realizacdo de reformas, removendo-se obstaculos a expanséo da economia e
mesmo & democratizagdo social. O diagnostico, sempre reiterado nesses ca-
s0s, era 0 de que a fragmentacdo da vontade politica resultante da prdpria
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arquitetura da federacéo — inclusive na medida em que favorecia, em cada
estado, especialmente nos menos desenvolvidos, a agdo de oligarquias com-
prometidas com o0 atraso e o sistema de mando tradicional — constituir-se-ia
em entrave a mudanga.

A democratizacdo do pais em 1985 — em boa parte resultante das forcas
federativas em oposi¢éo ao governo unitario e centralizador do regime mili-
tar — paradoxalmente tem implicado tendéncias ao retorno de um estilo
centralizador que ndo pode mais ser ignorado. Decerto que esse movimento
n&o deriva de um plano, bem mais fruto de processos ndo intencionais que
se tém verificado ao longo da afirmacéo da vida democratica no pais e de
inovagBes institucionais de carater pontual. Dessa vez, portanto, a tendén-
cia & centralizagdo tem encontrado a sua origem em demandas dos movi-
mentos sociais e da sociedade civil em geral. Esses processos manifestam-se
quer na criacdo de agéncias publicas de @mbito nacional, como o Sistema
Unificado de Saude (SUS), paradigma dominante em termos de politicas
sociais, que ja exerce influéncia na montagem de outras redes de interven-
¢80, como a da educagdo — ver, no caso, as propostas em curso de unificagdo
nacional da carreira do magistério —, quer inclusive na area de seguranca. A
criacdo do Conselho Nacional de Justica aponta para a mesma diregdo,
superpondo-se a Justica dos estados uma instancia de jurisdicdo nacional,
dotada do poder de fiscalizar e punir magistrados. A formacéo de escolas
nacionais de magistratura, ora em curso de cria¢éo, robustece ainda mais
essa guinada em favor da centralizacéo, de resto também participante no
papel, hoje onipresente, da Policia Federal.

A essa mudanca silenciosa nas relagOes entre a Uni&o e a federacéo se
deve acrescentar o impacto negativo da atual legislacdo tributéria sobre as
economias dos estados, e, mais recentemente, a administragéo pelo gover-
no federal das politicas sociais compreendidas no programa Bolsa Familia.
Toda essa engenharia tem levado a uma crescente expansao da burocracia,
cuja agdo pode vir a tolher, se ndo for limitada por meios de controle demo-
craticos, a livre movimentacéo da sociedade civil, em uma estatolatria doce,
quase invisivel, justificada por sua destinagéo social.

A apresentacdo desta pesquisa, com a qual se revé e se atualiza a anterior,
mas da qual é tributaria, esta estruturada em trés partes: a primeira, con-
templa uma exposicdo geral dos dados; a segunda, a anélise do perfil de
cada um dos principais autores das Adins; e a terceira dedica-se ao estudo
do julgamento dos pedidos de liminares e das medidas provisorias.
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Apresentagéo geral das Adins

Com base no Grafico 1, observa-se que depois do pico de 1989-1990,
decorrente do processo de revisdo das constituicdes estaduais, 0 nimero
anual de Adins volta a crescer continuamente, indicando a consolidagdo
dessa via de judicializagao.

GRAFICO 1
Evolugéo Anual das Adins
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Particularmente interessante € o fato de que a média anual de Adins do
periodo Lula é bem mais alta que a dos periodos anteriores (ver Tabela 1).
Conforme se vera adiante, a principal razdo desse crescimento é a amplia-
¢éo da presenca do Ministério Publico no cenario das Adins.

TABELA 1

Meédia de Adins por Periodos de Governo (1988-2005)

Periobo Pré-FHC FHC Lula
N° be ADINS/ANO 236,8 203,8 276,6
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Com base na observagdo dos dados globais do periodo estudado, cons-
tata-se, no Gréfico 2, uma consolidacdo da presenca dos quatro principais
postulantes de Adins, sendo notavel, entretanto, o fato de que os governa-
dores se destaguem como 0s mais freqlientes usuarios das Adins, respon-
dendo por 26% do total no periodo.

GRAFICO 2
Distribuicao dos Autores (1988-2005)
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A fim de comparar a importancia relativa dos autores em diferentes con-
junturas politicas dos anos analisados, discriminaram-se trés periodos de
governo: aquele que vai da promulgacdo da Constituicdo de 1988 até o
inicio da “era FHC"”; os dois mandatos do presidente FHC; e os trés pri-
meiros anos do governo Lula.

Assim, com base na Tabela 2, observa-se uma ligeira queda tanto na
presenca das associagdes como na presenca dos governadores no periodo
Lula, e uma queda significativa da presenca dos partidos. Portanto, somen-
te os procuradores tém sua presenca relativa ampliada no periodo Lula. De
fato, verifica-se uma troca de posicOes da importancia relativa dos partidos
e dos procuradores. Enquanto a participacdo dos procuradores sobe de
11,2% para 35,9%, a dos partidos cai de 28% para menos de 15% nesse
periodo, 0 que se deve, em grande medida, & queda da presenca da esquerda
no cenario das Adins.
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Portanto, o principal fator a explicar o crescimento médio das Adins no
periodo Lula é a ampliacdo em termos absolutos e relativos da presenca do
Ministério Publico: do total de Adins propostas pelos procuradores nos
dezessete anos estudados, quase 40% foram apresentadas no periodo Lula.
Desse modo, 0s porta-vozes da opinido (partidos) e dos interesses (associa-
¢Oes), que no periodo FHC chegam a responder por 54% do total das
Adins, tém sua participacdo reduzida a menos de 37% do total no governo
Lula. Inversamente, governadores e procuradores passam, juntos, a repre-
sentar, nesse governo, 56,6% do total das Adins, confirmando a tendéncia
observada na pesquisa anterior de que a arena das Adins se incorporou nao
apenas a préatica politica das esquerdas e das associagdes de trabalhadores,
como forma de representacédo funcional das minorias, mas também a préati-
ca institucional de governadores e procuradores.

TABELA 2

Distribuicao dos Autores versus Periodos de Governo

AUTOR PERIODOS DE GOVERNO ToTAL
Pré-FHC FHC Lula
(1988-1994) (1995-2002) (2003-2005)

AssOCIACOES 292 424 191 907
24,7% 26,0% 23,0% 24,9%

GOVERNADORES 336 441 172 949
28,4% 27,0% 20,7% 26,0%

PROCURADORES 330 182 298 810
27,9% 11,2% 35,9% 22,2%

PARTIDOS 153 456 114 723
12,9% 28,0% 13,7% 19,8%

OAB 32 83 25 140
2,7% 5,1% 3,0% 3,8%

OuTROS 41 45 30 116
3,5% 2,8% 3,6% 3,2%

ToTaL 1184 1631 830 3645
100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

O Gréfico 3 indica uma clara prevaléncia de Adins contra normas dos
legislativos estaduais (55%). Em segundo lugar, vém as Adins contra nor-
mas do legislativo federal (16,6%), sequidas de perto pelas Adins contra
normas do executivo federal (13,9%).
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Distribuicdo das Adins Segundo Origem do Diploma Contestado (1988-2005)
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A Tabela 3 indica que a presenca de Adins contra normas dos legislati-
vos estaduais se torna ainda mais importante no periodo Lula, alcangando

62% do total, contra 49,7% no periodo FHC.

TABELA 3

Origem do Diploma Legal Contestado versus Periodos de Governo

PERIODOS DE GOVERNO ToTAL
Pré-FHC FHC Lula
(1988-1994) (1995-2002) (2003-2005)
EXECUTIVO FEDERAL 165 266 75 506
14,0% 16,3% 9,0% 13,9%
EXECUTIVO ESTADUAL 38 125 29 192
3,2% 7,7% 3,5% 5,3%
LEGISLATIVO FEDERAL 220 265 120 605
18,6% 16,3% 14,5% 16,6%
LEGISLATIVO ESTADUAL 676 809 515 2000
57,3% 49,7% 62,0% 55,0%
JUDICIARIO ESTADUAL 63 139 60 262
5,3% 8,5% 7,2% 7,2%
JUDICIARIO FEDERAL 18 25 31 74
1,5% 1,5% 3,7% 2,0%
ToTaL 1180 1629 830 3639
100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
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2.“[...] (a) administra-
¢do publica — reuniu a
legislagéo que versa so-
bre carreiras, remune-
ragéo e organizagao do
servico publico, no
ambito dos Trés Pode-
res; também foram in-
cluidos nesta categoria
0s casos relativos a di-
visdo de unidades po-
litico-administrativas,
como a criacdo de mu-
nicipios e regides admi-
nistrativas, e conflitos
de atribuices entre os
Poderes quando refe-
rentes a procedimentos
de administracéo publi-
ca; (b) politica social —
incluiu as normas que
tratam dos sistemas de
seguridade social ndo
afetos ao funcionalismo
publico, bem como a
legislagdo reguladora do
acesso a diferentes be-
neficios sociais; (c) re-
gulacdo econémica —
reuniu as normas de re-
gulamentagdo da eco-
nomia afetas a politica
cambial, monetaria, sa-
larial e de precos, com
excecdo das medidas de
natureza tributria, ten-
do sido incluidas nesta
categoria as normas
concernentes aos pro-
gramas de privatizacéo,
reforma agraria e direito
de greve; (d) politica tri-
butéria — reuniu as nor-
mas que tratam da de-

O alto indice de litigagdo contra normas dos legislativos estaduais
aponta para a existéncia de problemas na formagdo da vontade politica lo-
cal, seja porque o executivo ndo detém maioria nas assembléias estaduais,
seja porque essas instancias de poder, expostas as pressdes de grupos de in-
teresses particularistas, eventualmente produzem uma legislagéo casuistica
e sem escopo universalista. Esse tipo de litigacdo esta orientado, em geral,
para a defesa da ordem racional-legal disciplinada pela Constituigdo, e,
como tal, desagua no STF, emprestando a essa corte, na pratica, 0 papel
de um conselho de Estado (cf. Werneck Viannaet al., 1999, p. 78).

Para analisar o universo tematico das Adins, foi utilizada a mesma tipo-
logia adotada em pesquisa anterior, construida a partir do exame dos obje-
tos das normas contestadas, que foram classificadas em sete temas?. O exa-
me dos temas das Adins, com base na Tabela 4, ndo deixa davida quanto a
prevaléncia da area da administragdo publica, que responde por 60% do
total. Bem abaixo vém as Adins sobre politica tributaria (12,6%) e as que
tratam da regulacéo da sociedade civil (11,6%).

TABELA 4

Distribuicao das Adins Segundo a Classe Tematica (1988-2005)

CLASSE TEMATICA Ne %
ADMINISTRACAO PUBLICA 2178 60,0
PoLiTica soclaL 138 3,8
REGULAGAO ECONOMICA 221 6,1
POLITICA TRIBUTARIA 457 12,6
REGULAGAO DA SOCIEDADE CIVIL 422 11,6
COMPETIGAO POLITICA 136 3,7
RELAGOES DE TRABALHO 76 2,1
TotaL 3.628 100,0

Ao cruzar a classe tematica da Adin e a origem da norma, a Tabela 5
indica que as Adins contra normas federais ndo estdo tdo concentradas na
area da administracdo publica; entre as Adins contra o legislativo federal,
39,3% tratam de matéria administrativa, seguidas de politica tributaria
(17%), regulacéo da sociedade civil (14,2%) e regulacdo econémica (10,5%);
ja entre as Adins contra normas do executivo federal, apenas 31% tratam
de matéria administrativa, seguidas de Adins que tratam de regulagéo eco-
ndmica (19,8%), regulacdo da sociedade civil (17,9%) e politica tributaria
(15,5%).
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Por outro lado, as Adins contra os legislativos e judiciarios estaduais
concentram-se fortemente no tema da administragdo publica, que, no pri-
meiro caso, responde por 71,7% e, no segundo, por 80,8% do total de
Adins postuladas contra esses poderes. De fato, tem-se, aqui, um dos nu-
cleos centrais dos conflitos levados ao STF por meio das Adins: 1.429 Adins,
ou 39,2% do total, questionam normas produzidas pelos legislativos esta-
duais em matéria administrativa. Esse dado corrobora a observagdo ante-
rior de que as Adins tém se constituido em importante instrumento de
racionalizacdo, centralizacdo e homogeneizacéo da producéo normativa dos
estados, incorporando-se, portanto, como peca fundamental na arquitetu-
ra do federalismo brasileiro.

TABELA 5
Classe Tematica versus Origem do Diploma Legal Contestado (1988-2005)
CLASSE TEMATICA ORIGEM DO DIPLOMA LEGAL CONTESTADO ToTaL
Executivo  ExecuTivo  LEGISLATIVO  LEGISLATIVO JUDICIARIO  JUDICIARIO
FEDERAL ESTADUAL FEDERAL ESTADUAL FEDERAL ESTADUAL
Administracdo | 156 111 236 1429 211 33 2176
publica 31,0% 57,8% 39,3% 71,7% 80,8% 45,2% 60,1%
Politica 39 2 32 59 5 1 138
social 7,7% 1,0% 5,3% 3,0% 1,9% 1,4% 3,8%
Regulacéo 100 4 63 53 0 1 221
econdmica 19,8% 2,1% 10,5% 2,7% 0% 1,4% 6,1%
Politica 78 61 102 210 5 0 456
tributaria 15,5% 31,8% 17,0% 10,5% 1,9% 0% 12,6%
Regulacdo da | 90 12 85 215 15 2 419
sociedade civil | 17,9% 6,3% 14,2% 10,8% 5,7% 2,7% 11,6%
Competicdo 2 1 57 15 25 36 136
politica 0,4% 0,5% 9,5% 0,8% 9,6% 49,3% 3,8%
Relacdes 39 1 25 11 0 0 76
de trabalho 7,7% 0,5% 4.2% 0,6% 0% 0% 2,1%
ToTAL 504 192 600 1992 261 73 3622
100,0% 100,0% 100,0%  100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Os Graéficos 4 e 5 facilitam a visualizacdo da natureza dos conflitos nos
niveis federal e estadual, evidenciando a proposic¢do anterior acerca do per-
fil mais heterogéneo das Adins que questionam normas federais, e do perfil
mais homogéneo das Adins contra normas estaduais.

finicdo da base de ar-
recadacdo e da aliquo-
ta dos impostos, tam-
bém tendo sido classi-
ficadas nessa categoria
aquelas referentes a con-
cessdo de incentivos fis-
cais e a regulacdo das
zonas de tributacéo es-
pecial; (e) regulacéo da
sociedade civil —incluiu
as normas que ordenam
as relacdes entre parti-
culares, a exemplo da
regulamentagéo da co-
branca de mensalidades
escolares, as relativas as
corporagdes profissio-
nais, tendo sido tam-
bém classificada nessa
categoria a producgdo
legislativa referente ao
meio ambiente e as po-
pulacGes indigenas; (f)
competigdo politica —
reuniu as normas rela-
tivas as elei¢Bes e aos
partidos politicos; (g)
relacOes de trabalho —
incluiu as normas que
regulam o mundo do
trabalho, tais como di-
reitos do trabalhador e
organizacdo sindical,
com excecdo das rela-
tivas &s politicas salariais
e das afetas ao exerci-
cio do direito de gre-
ve* (Werneck Vianna et
al., 1999, pp. 63 ¢ 64).
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GRAFICO 4
Adins de Ambito Federal Segundo a Classe Temética da Norma Contestada (1988-2005)

Regulacdo econémica Competicao politica

Relacoes de trabalho Regulagdo da sociedade

Politica social
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Administracao publica

GRAFICO 5
Adins de Ambito Estadual Segundo a Classe Temética da Norma Contestada (1988-2005)

Competicao politica Relaces de trabalho

Regulacdo da sociedade

Politica tributéria

Administracao publica
Regulacdo econdmica

Politica social

Na secédo seguinte sera estudado o perfil de cada autor na postulacéo de
Adins, o que deixara claro que aqueles — partidos e associagdes — com maior
atuacdo contra as normas federais tém abordado um leque temaético mais
diverso, ao passo que aqueles com maior atuagdo na esfera estadual — gover-
nadores e procuradores — tém se concentrado fortemente no questionamento
de matéria administrativa mobilizada pelos legislativos.
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Adins de governadores

Diversamente da constatagdo apresentada em pesquisa anterior, baseada
na observacdo da distribuicdo anual das Adins entre 1988 e 1998, e que
indicava um declinio do nimero de a¢Bes propostas pelos governadores, o
Gréfico 6 indica um significativo crescimento da presenca dos governado-
res a partir de 1999. Particularmente interessante é o fato de que, em 2002,
0 nimero de Adins de governadores atinge quase a marca alcancada em
1990, quando estava em jogo a revisdo das constituicdes estaduais recém-
aprovadas pelas assembléias legislativas. A pergunta que se impde, portan-
to, € 0 que explicaria o crescimento das Adins de governadores nos Gltimos
seis anos. Conforme se vera ao longo desta secéo, esse crescimento distri-
bui-se de forma bastante desigual entre os estados, refletindo, sob esse as-
pecto, uma interessante diversidade do federalismo brasileiro.

GRAFICO 6
Distribuicdo Anual das Adins de Governadores (1988-2005)
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Na Tabela 6, nota-se que nada menos que 87,1% das Adins de governa-
dores se voltam contra normas aprovadas pelas assembleéias legislativas.
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TABELA 6

Adins de Governadores Segundo a Origem do Diploma Legal Contestado (1988-2005)
N° %

LEGISLATIVO ESTADUAL 827 87,1

LEGISLATIVO FEDERAL 47 50

EXECUTIVO ESTADUAL 32 3,4

JUDICIARIO ESTADUAL 23 24

EXECUTIVO FEDERAL 18 1,9

JUDICIARIO FEDERAL 2 0,2

ToTaL 949 100,0

Entre as Adins de governadores, 68,7% questionam normas que cuidam
de administracdo publica (Tabela 7). No caso especifico das Adins contra
legislativos estaduais, nada menos que 72,5% questionam normas nessa
area, representando 63,1% do total de Adins de governadores. Em bem
menor proporgdo aparecem as Adins que questionam normas aprovadas
pelos legislativos estaduais em matéria tributéria e de regulagéo da sociedade
civil. E importante salientar que 42 Adins de governadores tém como alvo a
producdo normativa de outros estados, em geral em matéria tributaria. Tra-
ta-se, portanto, da chamada guerra fiscal, cuja irrelevancia estatistica ndo
retira sua importancia qualitativa na dinamica federativa nacional.

TABELA 7
Adins de Governadores Segundo a Classe Tematica e a Origem do Diploma
Legal Contestado (1988-2005)

CLASSE TEMATICA ORIGEM DO DIPLOMA LEGAL CONTESTADO TotaL

Executivo  ExecuTivo  LEGISLATIVO  LEGISLATIVO ~ JUDICIARIO  JUDICIARIO

FEDERAL ESTADUAL FEDERAL ESTADUAL FEDERAL ESTADUAL
Administracdo | 7 6 17 597 22 1 650
publica 38,9% 18,8% 36,2% 72,5% 95,7% 50,0% 68,7%
Politica 0 0 1 33 0 0 34
social 0% 0% 2,1% 4,0% 0% 0% 3,6%
Regulacdo 2 0 16 21 0 0 39
econdmica 11,1% 0% 34,0% 2,5% 0% 0% 4,1%
Politica 6 24 8 86 1 0 125
tributéria 33,3% 75,0% 17,0% 10,4% 4,3% 0% 13,2%
Regulacdoda | 3 1 0 81 0 0 85
sociedade civil | 16,7% 3,1% 0% 9,8% 0% 0% 9,0%
Competicdo 0 1 5 1 0 1 8
politica 0% 3,1% 10,6% 0,1% 0% 50,0% 0,8%
Relagdes 0 0 0 5 0 0 5
de trabalho 0% 0% 0% 0,6% 0% 0% 0,5%
ToTAL 18 32 47 824 23 2 946

100,0% 100,0%  100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
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A Tabela 8 apresenta os principais assuntos das Adins de governadores
em matéria administrativa, deixando evidente que 60,2% delas cuidam de
assuntos afetos a carreira, gratificacdo, vencimentos e aposentadoria dos
servidores publicos. S0 381 Adins sobre esse assunto, ou 40,1% do total,
demonstrando que, em grande medida, 0s governadores estdo recorrendo
ao STF para se defender de iniciativas do legislativo que atendem a interes-
ses presumidamente particularistas de corporagdes do servico publico. Essa
tendéncia aumentara quanto maior for o conflito entre executivo e legislativo,
e diminuird onde o executivo tem amplo controle sobre o legislativo.

TABELA 8
Assuntos das Adins dos Governadores na Area da Administracio Publica (1988-2005)*
N? %
SERVIDORES 228 36,0
CORPORACOES 153 24,2
ESTRUTURA ADMINISTRATIVA 150 23,7
PRECATORIOS E QUESTOES PROCESSUAIS 21 3,3
MunNicipios 18 2,8
CONCURSO 11 1,7
OUTROS (ADMINISTRATIVOS) 52 8,6
TotaL 633 100,0

*Para um melhor entendimento dos assuntos, segue a sua discriminacéo: 1. Concurso publico (critérios de
contratagdo); 2. Servidores (carreira, cargos, gratificacdo, previdéncia, promocdo, remuneracéo e venci-
mento); 3. Estrutura administrativa (criacdo de agéncias e de conselhos, definicdo de circunscricdes,
criacdo de loterias, organizagdo dos poderes, gestdo de servigos publicos); 4. Municipios (criacdo de mu-
nicipios, divisas e fronteiras, e tudo que se refere a prefeitos e vereadores); 5. Corporagdes (interesses de
categorias de servidores em geral).

A atuagédo dos governadores segundo a federagéo

A Tabela 9 apresenta a lista completa das Adins de governadores segun-
do unidades da federagdo. Com base nela, fica evidente uma grande dispa-
ridade entre os estados, 0 que somente pode ser compreendido quando se
leva em consideracéo a estrutura politica de cada um deles. Assim, estados
como Bahia e Maranhdo, historicamente dominados por oligarquias esta-
veis, apresentam um baixissimo numero de Adins. Inversamente, nos esta-
dos que experimentam crises institucionais e grandes clivagens politicas,
como Espirito Santo e Rio Grande do Sul, o0 nimero de Adins mostra-se
bem acima da média.
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TABELA 9

Adins de Governadores Segundo as Unidades da Federacéo (1988-2005)
UF FREQUENCIA % FREQUENCIA
RS 116 12,2
sC 92 9,7
ES 89 94
RO 75 7.9
SP 74 7.8
R 68 7.2
DF 67 7.1
PR 59 6,2
AP 41 43
AL 32 34
MG 31 33
MT 27 2,8
RN 26 2,7
AM 24 2,5
MS 22 2,3
PB 21 2,2
GO 17 18
PE 13 14
PI 13 14
CE 12 13
BA 7 0,7
MA 6 0,6
AC 5 0,5
PA 5 0,5
SE 3 0,3
RR 2 0,2
TO 2 0,2
TotaL 949 100,0

E por meio da anélise da evolucéo anual das Adins de governadores
segundo as unidades da federacdo que se pode obter alguma pista sobre o
novo crescimento das Adins. Para tanto, o banco de dados foi subdividido
em quatro periodos, a fim de identificar, em cada estado, a variacdo de
acordo com os mandatos dos governadores. Para facilitar a organizacdo dos
dados, agregou-se, no primeiro periodo, o final do mandato dos governos
eleitos em 1986 ao mandato dos eleitos em 1990. Vale lembrar que esse
periodo se caracterizara por um grande namero de Adins de governadores,
que tinham por objetivo rever normas das constitui¢des estaduais aprova-
das pelos legislativos estaduais. Deve-se notar que estados como Acre, Bahia,
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Ceard, Paraiba, Rio de Janeiro e Tocantins tém entre 60% e 100% de suas
Adins postuladas nesse primeiro periodo.

Considerando que 87,1% das Adins de governadores séo contra os le-
gislativos estaduais, a Tabela 10 ndo deixa de ser uma indicagéo do grau de
conflituosidade entre executivo e legislativo em cada estado, por mandato.
E, mais, com base nela é possivel encontrar uma explicacdo para 0 novo
crescimento das Adins de governadores que, conforme se vé, ndo ocorre de
modo uniforme em todos estados. Ao contrario, é o crescimento exponen-
cial em alguns deles, nos dois Gltimos periodos, que explica a maior presen-
¢a agregada dos governadores na distribui¢do dos autores das Adins. Consi-
derando os dois Gltimos mandatos, observa-se que apenas cinco unidades
da federacdo (Distrito Federal, Espirito Santo, Rio Grande do Sul, Santa
Catarina e Sdo Paulo) respondem por 59,1% do total de Adins postuladas
pelos governadores.

De modo a permitir uma visdo mais aprofundada da dindmica institu-
cional das Adins dos estados, foram selecionados trés daqueles com maior
numero de Adins de governadores nos dois ultimos periodos indicados na
Tabela 10: Espirito Santo, Rio Grande do Sul e Séo Paulo.

O Espirito Santo experimentou, entre 1999 e 2002, uma profunda crise
institucional, que levou inclusive & intervencéo federal no estado. Entre ou-
tros fatores, essa crise colocou frente a frente executivo e legislativo. Néo por
acaso, das 36 Adins propostas pelo governador do Espirito Santo no terceiro
periodo, 29 foram contra o legislativo de seu governo®. Além disso, no perio-
do seguinte, o do governo atual, das 28 Adins propostas, dezessete foram
contra decisdes tomadas pelo legislativo do governo anterior®. Assim, das 64
Adins propostas pelo executivo estadual capixaba entre 1999 e 2005, 46 (ou
72%) tém como alvo decisdes da assembléia da legislatura de 1999 a 2002.

O principal objeto dessas 46 Adins do executivo capixaba contra a
legislatura de 1999 a 2002 sdo matérias que cuidam de assuntos afetos as
corporacdes de servidores, como as de professores, policiais, militares e fis-
cais, entre outros. Nada menos que 28 das 46 Adins acima mencionadas
tratam dessa matéria. O segundo objeto mais presente nesse conjunto de
Adins, perfazendo nove agdes, sao as decisdes legislativas que tratam da or-
ganizagdo da estrutura administrativa do estado. E o terceiro objeto, com
um total de oito Adins, s&o as a¢cdes que questionam a concessao de isengdes
fiscais ou de redugdo de multas, taxas e pedagios para segmentos econémi-
cos, motoristas, estudantes, entre outros. Ha, ainda, uma Adin que trata da
questdo dos presidios.

3.Adinsn. 2123, 2126,
2253, 2305, 2372,
2374, 2392, 2402,
2420, 2671, 2672,
2710, 2711, 2715,
2719, 2720, 2721,
2731, 2733, 2734,
2741, 2742, 2743,
2744, 2748, 2749,
2750, 2754, 2755.

4. Adins n. 2820, 2821,
2834, 2839, 2840,
2856, 2857, 2867,
2892, 2940, 2979,
3012, 3118, 3228,
3499, 3581, 3598.
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TABELA 10
Adins de Governadores Segundo as Unidades da Federacdo por Mandatos de Governo
UF MANDATOS DOS GOVERNADORES ToTAL
1988 a 1994* 1995 a 1998 1999 a 2002 2003 a 2005
AC 5 0 0 0 5
100,0% 0% 0% 0% 100,0%
AL 8 7 14 3 32
25,0% 21,9% 43,8% 9,4% 100,0%
AM 12 7 2 3 24
50,0% 29,2% 8,3% 12,5% 100,0%
AP 12 9 8 12 41
29,3% 22,0% 19,5% 29,3% 100,0%
BA 7 0 0 0 7
100,0% 0% 0% 0% 100,0%
CE 8 1 2 1 12
66,7% 8,3% 16,7% 8,3% 100,0%
DF 11 21 10 25 67
16,4% 31,3% 14,9% 37,3% 100,0%
ES 12 13 36 28 89
13,5% 14,6% 40,4% 31,5% 100,0%
GO 10 5 2 0 17
58,8% 29,4% 11,8% 0% 100,0%
MA 1 1 3 1 6
16,7% 16,7% 50,0% 16,7% 100,0%
MG 15 3 10 3 31
48,4% 9,7% 32,3% 9,7% 100,0%
MS 8 6 6 2 22
36,4% 27,3% 27,3% 9,1% 100,0%
MT 14 6 2 5 27
51,9% 22,2% 7,4% 18,5% 100,0%
PA 2 2 0 1 5
40,0% 40,0% 0% 20,0% 100,0%
PB 15 1 3 2 21
71,4% 4,8% 14,3% 9,5% 100,0%
PE 1 9 2 1 13
7,7% 69,2% 15,4% 7,7% 100,0%
PI 3 3 2 5 13
23,1% 23,1% 15,4% 38,5% 100,0%
PR 25 4 16 14 59
42,4% 6,8% 27,1% 23,7% 100,0%
R 44 9 11 4 68
64,7% 13,2% 16,2% 5,9% 100,0%
RN 3 7 7 9 26
11,5% 26,9% 26,9% 34,6% 100,0%
RO 39 12 8 16 75
52,0% 16,0% 10,7% 21,3% 100,0%
RR 0 0 2 0 2
0% 0% 100,0% 0% 100,0%
RS 48 5 57 6 116
41,4% 4,3% 49,1% 5,2% 100,0%
sC 18 25 4 8 92
19,6% 27,2% 44,6% 8,7% 100,0%
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UF IMANDATOS DOS GOVERNADORES ToTAL
1988 a 1994* 1995 a 1998 1999 a 2002 2003 a 2005

SE 1 1 0 1 3
33,3% 33,3% 0% 33,3% 100,0%

SP 12 14 26 22 74
16,2% 18,9% 35,1% 29,7% 100,0%

TO 2 0 0 0 2
100,0% 0% 0% 0% 100,0%

ToTAL 336 171 270 172 949
35,4% 18,0% 28,5% 18,1% 100,0%

*Inclui as sessenta Adins propostas entre final de 1988 e 1989, que corresponde ao final do mandato dos

governadores eleitos em 1986.

No caso do Rio Grande do Sul, o alto nimero de Adins no terceiro

periodo parece estar associado ao fato de o governo ndo deter maioria na
assembléia legislativa, o que explicaria a apresentacdo de nada menos que

5. Adinsn. 2072, 2100,
2115, 2216, 2217,
2294, 2295, 2296,

57 Adins, sendo 47 delas contra o legislativo vigente no seu governo®. 2297, 2298, 2299,
Dessas 47 Adins, vinte cuidam de assuntos relacionados a estrutura ad- 2300, 2301, 2302,
ministrativa do estado, doze dizem respeito a assuntos afetos as corporagdes 2303, 2304, 2405,

de servidores publicos e sete estdo relacionadas a questdes de isencao fiscal.
As oito Adins restantes tratam de assuntos variados, como meio ambiente e
transito.

No caso de Séo Paulo, onze das 48 Adins de governadores sdo contra

2442, 2443, 2444,
2528,

6.Adinsn. 2156, 2157,
2166, 2439, 2440,
2441, 2466, 2544,

governos de outros estados, todas elas sobre matéria tributaria, como con- 2548, 2549, 2550
cesséo de incentivo fiscal, créditos e isengdo de ICMS®. Mas, das 37 restan- 2561, 2582, 2619,
tes, nada menos que 29 se voltam contra a producdo legislativa de 1999 a 2662, 2663, 2676,
2002, sugerindo que, apesar da continuidade do controle do executivo pelo 2680, 2717, 2718,

PSDB, este ndo detinha maioria no legislativo’. Dessas 29 Adins, dezesseis

2798, 2799, 2800,
2801, 2802, 2803,

tratam de matérias relacionadas a estrutura administrativa do estado e a
assuntos relacionados as corporagdes de funcionarios publicos. Astreze res- 2807, 2808, 2809,
tantes cuidam de matérias diversas, referentes ao transito, aos tributos, a0 2810, 2811, 2812,
consumidor e a regulacdo da sociedade civil em geral. 2813.

O que a analise desses estados sugere é que as Adins tém funcionado 7. Adinsn. 2170, 2185,
como um instrumento importante da dindmica de conflito politicoentreo 2186, 2239, 2327,
executivo e o legislativo estaduais, permitindo uma recorrente revisao judi- 2328, 2344, 2367,

cial de decisdes legislativas, sobretudo acerca da estrutura administrativa
estadual e, em menor escala, da matéria tributaria. Além disso, o estudo

2804, 2805, 2806,

2417, 2421, 2646,
2887, 3046, 3092,
3098, 3121, 3155,

também indica que a utilizacdo das Adins pelos governadores ocorre com 3156, 3157, 3163,
maior freqiiéncia naqueles estados que atravessam conjunturas caracteriza- 3165, 3166, 3169,
das por coalizGes politicas instaveis. 3402, 3403.
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As Adins de procuradores

Em grande parte, o perfil das Adins de procuradores encontrado na
presente pesquisa ja fora identificado e analisado em pesquisa anterior, na
qual ficava evidente a preponderancia do carater racionalizador de sua atua-
¢éo e 0 seu principal alvo, que era a produgdo normativa dos legislativos
estaduais (cf. Werneck Viannaetal., 1999, p. 92). Todavia, naquela pesqui-
sa, baseada, como se viu, em um banco de dados de Adins de 1988 a 1998,
constatava-se uma acentuada queda, a partir de 1994, na presenca das Adins
de procuradores. Os dados da presente pesquisa refletem um cenario dife-
rente, indicando uma ampliagéo dessas Adins no periodo Lula, com a afir-
macao do seu papel classico de fiscal da administragdo publica.

Conforme se verifica no Grafico 7, ha um crescimento exponencial des-
sas Adins nos Ultimos anos, bastando notar que a média de 30,75 por ano
no primeiro governo FHC cai para 14,75 no segundo governo e sobe para
99,3 por ano no periodo Lula.

GRAFICO 7
A Evolugdo das Adins de Procuradores (1988-2005)
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A origem e os temas das normas controladas pelo Ministério Pablico

A Tabela 11 indica que 82,7% das Adins de procuradores cuidam de
normas estaduais e 65,6% voltam-se contra o legislativo estadual, o que rei-
tera o perfil das Adins de governadores, que tém na producdo normativa dos
legislativos estaduais seu principal alvo. Mas é significativo o fato de que
13,9% se voltem contra as normas dos judiciarios estaduais, dado que refor-
¢a 0 papel do Ministério Pablico como um dos principais agentes do con-
trole externo do judiciario. Vale frisar que, entre todos os autores, 0s procu-
radores sdo responsaveis por 42,7% do total de Adins propostas contra
normas produzidas pelos judiciarios estaduais.

Por outro lado, chama atencéo a baixissima producao de Adins contra 0s
executivos estaduais: apenas 26 foram propostas ao longo de dezessete anos,
ou seja, pelo menos no que se refere a via de controle por meio das Adins, 0s
executivos estaduais ndo sofrem sendo residualmente o controle constitucio-
nal exercido pelos procuradores sobre a sua produgéo normativa.

Quanto a atuacdo dos procuradores em ambito federal, 11,8% de suas
Adins, ao longo dos dezessete anos analisados, voltam-se contra normas do
legislativo federal, e apenas 3,2% e 2,4% contra normas do executivo fede-
ral e do judiciario federal, respectivamente.

TABELA 11

As Adins de Procuradores Segundo a Origem do Diploma Legal Questionado (1988-2005)
N2 %

EXECUTIVO FEDERAL 26 3,2

EXECUTIVO ESTADUAL 26 3,2

LEGISLATIVO FEDERAL 95 11,8

LEGISLATIVO ESTADUAL 530 65,6

JUDICIARIO ESTADUAL 112 13,9

JUDICIARIO FEDERAL 19 2.4

ToTaL 808 100,0

No que se refere a classe tematica, a Tabela 12 indica que quase 80% das
Adins de procuradores cuidam de matéria administrativa. Esse dado deixa
evidente que, no ambito das Adins, a atuacdo do Ministério Publico est,
prioritariamente, focada no tema da racionalidade administrativa, e apenas
secundariamente nos temas que envolvem interesses sociais e das minorias.
Uma vez que a maioria das Adins de procuradores tem como alvo os legis-
lativos estaduais, e que nada menos que 80,7% delas questionam normas
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que tratam de matérias de administracdo publica (0 que equivale a 427
casos, ou seja, 53% do total geral de suas Adins), pode-se sugerir que 0
Ministério Pablico se aproxime de um papel afim ao de uma intelligentzia
estatal ao atuar em favor da homogeneizagdo da ordem juridica.

Em contrapartida, no &mbito federal, observa-se uma concentracao re-
lativamente menor de Adins que tratam da administracdo pablica, e temas
como a politica tributéaria e a regulacdo da sociedade civil ganham maior
representatividade.

TABELA 12
As Adins de Procuradores Segundo a Origem do Diploma Legal Questionado
e a Classe Tematica (1988-2005)

CLASSE TEMATICA ORIGEM DO DIPLOMA LEGAL CONTESTADO TotaL

Executivo  ExecuTivo  LEGISLATIVO  LEGISLATIVO ~ JUDICIARIO  JUDICIARIO

FEDERAL ESTADUAL FEDERAL ESTADUAL FEDERAL ESTADUAL
Administragdo | 10 18 57 427 110 19 641
publica 40,0% 69,2% 60,6% 80,7% 98,2% 100,0% 79,6%
Politica 0 1 8 6 0 0 15
social 0% 3,8% 8,5% 1,1% 0% 0% 1,9%
Regulacéo 2 0 4 8 0 0 14
econdmica 8,0% 0% 4,3% 1,5% 0% 0% 1,7%
Politica 6 4 7 29 1 0 47
tributaria 24,0% 15,4% 7,4% 5,5% 0,9% 0% 5,8%
Regulacdo da | 6 2 15 51 1 0 75
sociedade civil | 24,0% 7,7% 16,0% 9,6% 0,9% 0% 9,3%
Competicéo 0 0 2 6 0 0 8
politica 0% 0% 2,1% 1,1% 0% 0% 1,0%
RelacBes 1 1 1 2 0 0 5
de trabalho 4,0% 3,8% 1,1% 0,4% 0% 0% 0,6%
TotaL 25 26 94 529 112 19 805

100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Ao examinar, na Tabela 13, as Adins de procuradores contra os legislati-
vos estaduais na area de administragdo publica, constata-se que, a exemplo
do que se verificou em relagdo aos governadores, 0s procuradores também
tém concentrado sua atuacdo no controle da produgdo normativa que cuida
da carreira e dos interesses dos funcionarios publicos e de diferentes aspec-
tos da estrutura administrativa, reiterando, assim, em boa medida, o perfil
das Adins de governadores. A presenga de um universo de 12,3% de Adins
que tratam da criacdo de municipios e de outros assuntos relacionados a
vida municipal € o tnico fator a diferenciar o perfil da atuagéo de procura-
dores e governadores.
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TABELA 13
Adins de Procuradores Contra os Legislativos Estaduais no Tema da
Administracdo Publica’ (1988-2005)

N %

SERVIDOR 171 41,2
ESTRUTURA ADMINISTRATIVA 151 36,4
MunNicipios 51 12,3
DIREITO ADMINISTRATIVO 12 29
CONCURSO 8 1,9
OUTRAS (ADMINISTRATIVAS) 22 5,2
TotaL 415 100,0

* A discriminagéo desses temas encontra-se na nota da Tabela 8.

A presenca heterogénea do Ministério Pablico na federagéo

A Tabela 14 indica que o papel da procuradoria ndo ¢ o mesmo em toda
afederacéo: sete entre os dez estados com maior nimero de Adins de procu-
radores estdo nas regides Sudeste e Sul do pais; o Rio de Janeiro é um caso
particular, por estar bem acima dessa média. Em contrapartida, em oito
estados, a média de Adins propostas pelos procuradores é de apenas duas a
trés ao ano, e em outros dezoito estados, de menos de duas ao ano.

A afinidade tematica existente entre as Adins de procuradores e dos go-
vernadores sugere uma superposicdo de agendas entre esses autores, que so
pode ser confirmada mediante a analise da incidéncia de sua atuacgéo pelos
estados: dos dez estados com maior participacdo na lista de Adins de procu-
radores, oito estdo entre os mais frequentes na lista dos governadores, a
saber: Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Distrito Federal, Santa Catarina, Espirito
Santo, Rio Grande do Sul, Parana e Pernambuco.

O quadro que se extrai dessa analise, portanto, é o de que em pelo menos
oito estados da federagdo a producdo normativa das assembléias legislativas
vem sendo submetida a um duplo controle, exercido pelos governadores e
pelos procuradores. Embora se possa aventar que as motivagdes dos gover-
nadores tenham a ver com o contencioso politico local e que as dos procura-
dores derivam, sobretudo, do exercicio de um de seus papéis constitucio-
nais, que é o de defensor da moralidade administrativa, somente estudos
monograficos sobre a dindmica politica dos estados poderdo aprofundar o
conhecimento sobre o assunto. De todo modo, esse duplo controle eviden-
cia a forca do judicial review em alguns dos principais estados da federagao
brasileira. Registre-se, incidentalmente, que em alguns estados importantes,
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como a Bahia, praticamente ndo se utiliza essa forma de controle. Quando se
somam as Adins de procuradores e governadores na Bahia, chega-se a apenas
uma Adin por ano contra normas produzidas pelos poderes daguele estado.

TABELA 14

Adins de Procuradores Contra Normas Estaduais por Estados de Origem (1988-2005)
UF N° %
R 68 10,2
sP 46 6,9
DF 45 6,7
MG 41 6,1
sC 37 55
PE 36 54
PR 36 54
ES 34 51
RS 34 51
GO 33 49
CE 27 4,0
MA 27 4,0
MT 27 4,0
AM 25 37
RN 22 33
PA 18 2,7
MS 16 2.4
RO 14 2,1
TO 13 1,9
BA 11 1,6
PB 11 1,6
SE 10 1,5
AP 9 1,3
PI 9 1,3
RR 7 1,0
AC 6 0,9
AL 6 0,9
ToTaL 668 100,0

A atuagdo da procuradoria nos diferentes periodos de governo

A analise da atuacédo dos procuradores ao longo dos dezessete anos indi-
ca a existéncia de trés momentos: o primeiro, entre 0s anos 1989 e 1994,
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caracteriza-se por um certo ativismo dos procuradores, decorrente, em grande
medida, do controle das constitui¢Oes estaduais promulgadas nesse perio-
do; o segundo, que abrange os dois governos FHC, caracteriza-se pela baixa
presenca do Ministério Publico; e o terceiro, no governo Lula, da conta de
uma forte elevagéo na atuagdo dos procuradores, sugerindo uma mudanga
de postura do Ministério Publico, em especial na litigacdo contra normas
produzidas pelos legislativos estaduais (77,7%). Nos oito anos correspon-
dentes ao periodo FHC, os procuradores ajuizaram 93 Adins contra 0s
legislativos estaduais, ao passo que somente nos trés primeiros anos do pe-
riodo Lula foram ajuizadas 231 Adins (ver Tabela 15).

Por outro lado, as Adins propostas pela procuradoria contra o governo
federal também tiveram um significativo crescimento, bastando notar que,
enquanto no periodo FHC os procuradores propuseram uma média de
2,25 Adins por ano contra o legislativo federal, e menos de uma por ano
contra o executivo federal, no periodo Lula tem-se uma média de dez por
ano contra o legislativo federal e 1,6 contra o executivo federal. Ou seja, 0s
numeros revelados pela pesquisa evidenciam que, no periodo Lula, 0 Mi-
nistério Publico, além de estar muito mais ativo no controle das normas
produzidas pelos legislativos estaduais, também tem sido mais ativo no con-
trole da producéo normativa federal.

TABELA 15

Adins de Procuradores Segundo a Origem do Diploma Legal Questionado por

Periodo de Governo

PERIODOS DE GOVERNO ToTAL
Pré-FHC FHC Lula
(1988-1994) (1995-2002) (2003-2005)
EXECUTIVO FEDERAL 15 5 5 25
4,6% 2,7% 1,7% 3,1%
EXECUTIVO ESTADUAL 13 4 9 26
4,0% 2,2% 3,0% 3,2%
LEGISLATIVO FEDERAL 46 18 30 94
14,0% 9,9% 10,1% 11,8%
LEGISLATIVO ESTADUAL 207 93 231 531
63,1% 51,1% 77,7% 65,6%
JUDICIARIO ESTADUAL 42 51 19 112
12,8% 28,0% 6,4% 13,9%
JUDICIARIO FEDERAL 5 11 3 19
1,5% 6,0% 1,0% 2,4%
ToTAL 328 182 297 807
100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
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Adins de partidos

O Gréfico 8 traz a série de dezessete anos das Adins ajuizadas pelos
partidos politicos. Uma primeira observacéo suscitada pelos dados € que a
presenca desse autor é consistente ao longo de toda a série. Por outro lado,
também chama a aten¢do o pico de Adins de partidos entre 1999 e 2002,
que corresponde ao segundo mandato do periodo FHC. A melhor com-
preensdo dessa evolugéo, no entanto, depende da discriminagdo dos dados
por tipo de partido e origem da norma questionada.

GRAFICO 8
Evolucdo Anual das Adins de Partidos (1988-2005)
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Quanto aos tipos de partido, a Tabela 16 indica que a esquerda é a mais
atuante no ajuizamento de Adins, 0 que levou, em pesquisa anterior, a afir-
magcao de que sua presenca consagrava o uso das Adins como instrumento
de afirmacdo de opinides e interesses minoritarios no executivo e no
legislativo federais (cf. Werneck Vianna et al., 1999, p. 95). Por isso mes-
mo, torna-se particularmente interessante observar o comportamento das
Adins de partidos quando a esquerda chega ao poder, com o governo Lula.
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TABELA 16
Adins por Corrente Partidaria (1988-2005)*
N2 %
ESQUERDA 409 56,6
CENTRO 108 14,9
DIREITA 54 75
NaNIco 152 21,0
ToTtAL 723 100,0

*As legendas partidarias foram classificadas da seguinte maneira: Esquerda (PT, PDT, PSB, PPS, PC do B,
PCB, PSOL, PV e PSTU); Centro (PSDB, PMDB, PTB e PL); Direita (PFL, PPB, PP e PRONA);
Nanico (PHS, PDC, PLP, PNA, PSC, PSD, PST, PTR, PMN, PPR, PSDC, PSL e PTN).

GRAFICO 9
Evolucdo Anual das Adins por Tipos de Partido
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O Gréfico 9 apresenta a evolucdo das Adins de cada corrente partidaria
ao longo de todo o periodo estudado, deixando evidente que, a partir de
2003, como era de se esperar, as Adins de partidos de esquerda caem signifi-
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cativamente. Outro aspecto que chama a atencao neste gréfico é a bolha de
crescimento dos partidos considerados nanicos, que assumem um momen-
taneo protagonismo no cenario das Adins, especialmente entre 2000 e
2001. Suas Adins giram basicamente em torno da administracdo publica
estadual.

Em contraste com os procuradores e governadores, que contestam em
sua maioria normas estaduais, e diferentemente das associagdes, que repar-
tem de modo igualitario suas Adins entre os dois &mbitos de governo, os
partidos tém como alvo principal as normas federais. Ha, no entanto, va-
riacbes importantes entre os tipos de partido: as Adins de partidos de es-
querda e de direita ttm como alvo privilegiado normas produzidas pelos
poderes federais; ja os partidos de centro tém pouco mais da metade das
suas Adins voltadas contra normas estaduais, e entre os partidos nanicos
predominam aquelas contrarias as normas estaduais. Examinando os valo-
res absolutos das duas primeiras linhas da Tabela 17, é importante consta-
tar ainda que, entre as 393 Adins contra o executivo e o legislativo federais,
nada menos que 274 (69,7%) foram propostas pela esquerda, em forte
evidéncia da adocéo das Adins como mecanismo de defesa das minorias
politicas em face da maioria esmagadora do presidencialismo de coalizéo,
que caracterizou sobretudo os dois periodos FHC.

TABELA 17
Adins de Partidos Segundo a Origem do Diploma Legal Questionado (1988-2005)
TiPOS DE PARTIDO ToTAL

ESQUERDA CENTRO DIREITA NaNico

EXECUTIVO FEDERAL 175 23 18 9 225
42,8% 21,3% 33,3% 5,9% 31,1%

LEGISLATIVO FEDERAL 99 23 15 31 168
24,2% 21,3% 27,8% 20,4% 23,2%

JUDICIARIO FEDERAL 7 6 4 3 20
1,7% 5,6% 7,4% 2,0% 2,8%

EXECUTIVO ESTADUAL 37 7 0 35 79
9,0% 6,5% 0% 23,0% 10,9%

LEGISLATIVO ESTADUAL 90 43 17 46 196
22,0% 39,8% 31,5% 30,3% 27,1%

JUDICIARIO ESTADUAL 1 6 0 28 35
0,2% 5,6% 0% 18,4% 4,8%

ToTaL 409 108 54 152 723
100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
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As Adins de partidos contra normas federais

Diante da importancia das Adins de partidos, deve-se examinar especi-
ficamente aquelas que tém como alvo as normas federais. Uma primeira
constatagdo a partir da analise da sua distribuicdo segundo o tipo de parti-
do e o periodo de governo, apresentada na Tabela 18, é a queda da média
anual de Adins de partidos de 29 no periodo FHC para 23 no periodo
Lula. A queda relativa nesse Gltimo periodo se deve em sua maior parte a
auséncia de Adins do PT, até entdo o principal proponente, e ela s6 néo foi
maior porque os demais partidos de esquerda, ainda que com menos inten-
sidade do que antes, seguem presentes, e sobretudo porque os partidos de
centro e de direita, especialmente estes Gltimos, ampliaram sua participa-
cdo. Basta notar que, enquanto no periodo FHC os partidos de direita
propuseram menos de uma Adin por ano, no periodo Lula nove delas fo-
ram propostas. Assim, de uma perspectiva mais geral, a analise das Adins
aponta para o fato de elas se afirmarem como uma via complementar de
disputa politica e de exercicio da oposi¢do, mais utilizada pela esquerda,
mas igualmente mobilizada pelo centro e pela direita.

TABELA 18
Tipo de Partidos Contra Normas Federais por Periodos de Governo (1988-2005)
PERIODOS DE GOVERNO TotaL

Pré-FHC FHC Lula
(1988-1994) (1995-2002) (2003-2005)

ESQUERDA 86 178 17 281
30,6% 63,3% 6,0% 100,0%

CENTRO 9 22 21 52
17,3% 42,3% 40,4% 100,0%

DIReEITA 3 7 27 37
8,1% 18,9% 73,0% 100,0%

NANIco 12 27 4 43
27,9% 62,8% 9,3% 100,0%

ToTAL 110 234 69 413
26,6% 56,7% 16,7% 100,0%

Quando se considera que, ao longo dos dezessete anos estudados, a es-
querda é responsavel por quase 70% das Adins de partidos contra normas
federais, torna-se interessante discriminar a atuacao especifica das diferen-
tes legendas. A Tabela 19 evidencia que, durante o periodo FHC, o PT era
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o grande responsavel pelas Adins da esquerda, respondendo por quase 60%
delas. Como era de se esperar, no periodo Lula, o PT deserta o campo das
Adins contra normas federais, ndo propondo nenhuma nesse periodo. Os
demais partidos de esquerda, no entanto, ndo deixam de apresentar Adins
contra o governo federal nesse periodo, em especial 0 PDT, autor de dez
das dezessete apresentadas pela esquerda. Vale notar que, apesar de recém-
criado, o PSOL ja aparece entre os partidos de esquerda propositores de
Adins contra normas federais, 0 que indica que esse mecanismo € legitima-
do até mesmo pelos segmentos mais radicais da esquerda.

TABELA 19
Adins de Partidos de Esquerda Contra Normas Federais por Periodos de Governo
PERIODOS DE GOVERNO ToTAaL
Pré-FHC FHC Lula
(1988-1994) (1995-2002) (2003-2005)
PT 34 102 0 136
39,6% 57,3% 0% 48,4%
PDT 30 35 10 75
34,9% 19,7% 58,8% 26,9%
PC po B 3 27 1 31
3,5% 15,2% 5,9% 11,0%
PSB 17 6 1 24
19,8% 3,4% 5,9% 8,6%
PPS 0 2 1 3
0% 1,1% 5,9% 1,1%
PV 0 0 3 3
0% 0% 17,6% 1,1%
PSOL 0 0 1 1
0% 0% 5,9% 0,4%
OuTros 2 6 0 8
2,4% 3,6% 0% 2,4%
ToTAL 86 178 17 281
100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Adins de associagdes

O Gréfico 10 indica que as associa¢des tém sido autoras assiduas de
Adins desde 1989, apresentando inclusive ligeiro crescimento nos Gltimos
anos, em trajetdria distinta dos partidos de esquerda anteriormente estuda-
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dos. Esse dado parece confirmar a hipotese apresentada em trabalho ante-
rior, que indica que a sociedade civil organizada vinha sendo uma das prin-
cipais protagonistas da animacao da judicializacdo da politica, ainda que sua
atuacdo estivesse “restringida pela clausula de pertinéncia temética e pela
severa sele¢do imposta pelo STF na defini¢do dos agentes dotados de legiti-
midade ativa no recurso as Adins” (Werneck Viannaet al., 1999, p. 105).

GRAFICO 10
Distribuico Anual das Adins de Associagtes (1988-2005)
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TABELA 20

Tipos de Associagdo (1988-2005)

Tiro INE %
FUNCIONARIOS PUBLICOS 336 37,0
EMPRESARIOS 310 34,2
TRABALHADORES 133 14,7
INTERESSES” 128 14,1
TotaL 907 100,0

* As associagOes de interesses referem-se, basicamente, as associagdes de profissionais liberais e de notarios.
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8. Aimportante presen-
¢a da AMB no cenario
das Adins foi caracteri-
zada em trabalho ante-
rior nos seguintes ter-
mos: “A AMB foi uma
presenca relevante no
controle daconstitucio-
nalidade das leis quan-
doasconstituicBes esta-
duaiscomegarama defi-
niraestruturaorganiza-
cional dos estados — o
que implicou, em mui-
tos casos, repercussoes
sobre o estatuto do juiz,
assemelhando-se ao de
outras categorias fun-
cionaisdoestado, como
ao de procuradores e a0
de policiais. Em uma
medidasignificativa, po-
rém, as suas demandas
associaramaautonomia
do Poder Judiciéario a
contestacdo de normas
estaduais que buscavam
disciplinar a remunera-
¢do dos juizes. Ao lado
dessa, outra motivacdo
para a AMB promover
Adinsesteve em contes-
tar os inimeros diplo-
mas legais que visavama
disciplinar a composi-
¢éo de 6rgdos do judi-
ciario” (Werneck Vian-
naetal., 1999, p. 108).

Quanto ao tipo de associacéo, a Tabela 20 apresenta a sua distribuicéo,
indicando uma maior presenca de associagdes de funcionarios publicos e de
empresarios. A forte presenca das associaces do funcionalismo publico é
mais uma evidéncia da importancia da Constituicdo como parametro para
a producdo do direito administrativo, e de como as Adins vém sendo mobi-
lizadas como instrumento de defesa de interesses de segmentos da adminis-
tracdo publica em face das agOes reformistas realizadas pelos poderes da
Uni&o e dos estados da federacéo.

Uma melhor compreenséo das Adins de associaces pode ser alcancada
quando se discriminam, em cada tipo de associagao, 0s usuarios mais fre-
quentes. Entre as associa¢des de funcionarios publicos, as de magistrados,
em especial a AMB — Associacdo dos Magistrados Brasileiros —, tém sido as
mais importantes autoras, tendo postulado 96 Adins ao longo de todo o
periodo estudado® (ver Tabela 21). Em segundo lugar, estdo os policiais
civis e militares: juntos, juizes e policiais respondem por cerca de 50% das
Adins dos funcionarios publicos. Se a essas duas categorias somam-se as
Adins de procuradores e de outras associacdes que cuidam de interesses de
corporagdes do direito, como defensores pablicos e serventuarios do judi-
ciario, constata-se que quase 68% dessas Adins giram em torno de questdes
atinentes & estrutura administrativa das instituicOes que zelam pela ordem
juridica do pais. E claro que o conjunto das Adins dessas entidades é bas-
tante heterogéneo, incluindo ndo apenas a defesa de interesses corporati-
vos, mas também uma pauta mais ampla, que tem contribuido para assegu-
rar uma certa uniformidade nacional nos procedimentos relacionados ao
funcionamento do sistema do direito.

TABELA 21

Adins de Funcionarios PUblicos por Segmentos (1988-2005)

Tiro N2 %

MAGISTRADOS 96 28,6
PoLicialis 75 22,3
Fiscais 42 12,5
PROCURADORES 39 11,6
OUTRAS DA AREA DO DIREITO 18 53
MILITARES DAS FORGAS ARMADAS 13 3,8
OuTROS 53 15,8
ToTaL 336 100
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Ja entre as Adins de associacOes de empresérios, embora 0s segmentos
do comércio e da indUstria respondam, juntos, por pouco mais da metade
(51,9%), importa observar a diversidade dos segmentos que vém mobili-
zando o STF (ver Tabela 22). O uso das Adins por empresarios ndo deixa
de sugerir, como notado em trabalho anterior, “uma debilidade de suas
representacOes politicas na estrutura partidaria’ (Werneck Vianna et al.,
1999, p. 110).

TABELA 22

Adins de Associagdes de Empresarios por Segmento da Economia (1988-2005)
SETOR N2 %
CoMERcCIO 94 30,3
INDUSTRIA 67 21,6
TRANSPORTE 41 13,2
AGRARIO 26 8,3
ENsINO 24 7,7
FINANCAS 16 52
MiDIA E COMUNICAGAO 13 4.2
SAUDE 12 3,8
OuTROS 17 55
TotaL 310 100

A tipologia das Adins de associagdes de trabalhadores foi produzida a
partir de um duplo critério: de um lado, a indicagdo das centrais sindicais e,
de outro, a informacéo quanto ao segmento do mercado de trabalho. Com
iss0, 15,8% das Adins dos trabalhadores foram ajuizadas pela Confedera-
¢do Nacional dos Trabalhadores da Industria— CNTI —, 7,5% pela Confe-
deracdo Nacional dos Trabalhadores da Agricultura — Contag —, 3% pela
Central Unica dos Trabalhadores — CUT — e 2,2% pela Central Geral dos
Trabalhadores — CGT. Portanto, 28,5% das Adins foram propostas por
centrais sindicais, 0 que leva a crer que elas tratam de temas de interesse
mais amplo dos trabalhadores. No que se refere as Adins de segmentos
especificos de trabalhadores, a Tabela 23 indica uma maior presenca de
entidades que representam os interesses de trabalhadores das areas de meta-
lurgia, educacio, transporte, comércio e satde.
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TABELA 23

Adins de Trabalhadores por Categorias e Centrais Sindicais (1988-2005)*
SETOR INE %
CNTI 21 15,8
METALURGICO 17 12,8
Ebucacio 14 10,5
TRANSPORTE 12 9,0
CoNTAG 10 75
CoMERcCIO 9 6,7
SAUDE 7 52
CuUT 4 30
CGT 3 2,2
OuTROS 26 19,5
ToTAL 133 100

* CNTI - Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na IndUstria; Contag — Confederagédo dos Trabalhado-
res na Agricultura; CUT — Central Unica dos Trabalhadores; CGT — Central Geral dos Trabalhadores.

Conforme mencionado anteriormente, as Adins de associa¢Oes de inte-
resses reinem basicamente duas entidades: a Confederacdo Nacional de
Profissionais Liberais e a Associacdo dos Notarios e Registradores do Brasil —
Anoreg (ver Tabela 24). Somadas, elas respondem por 76,5% dessas Adins.
A opgdo por separar as associacOes que defendem profissionais liberais das
dos demais trabalhadores justifica-se pelo interesse analitico de destacar as
entidades que defendem os setores subalternos, e também porque a agenda
de interesses dos profissionais liberais apresenta diferencas significativas em
relacdo & dos demais trabalhadores, girando, em grande medida, em torno
daregulacdo das profissdes. Jaa Anoreg cuida basicamente dos interesses dos
cartérios e de seus profissionais.

TABELA 24

Adins de AssociacOes de Interesse (1988-2005)*

SETOR N %
CNPL 51 39,8
ANOREG a7 36,7
QOuTROS 30 23,5
TotaL 128 100

* CNPL — Confederacdo Nacional dos Profissionais Liberais; Anoreg — Associacdo dos Notarios e Registra-
dores do Brasil.
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Resta observar, finalmente, que metade das Adins de associagdes (49,9%)
é contra as normas produzidas pelos poderes federais; outros 38,1% vol-
tam-se contra normas apresentadas pelos legislativos estaduais. As restantes
sao contra os executivos estaduais (5%) e os judiciarios estaduais (7%).

Adins da OAB

O Gréfico 11 indica que a OAB tem utilizado de modo continuo o re-
curso as Adins, afirmando sua presenca entre os membros da comunidade
dos intérpretes. A falta de critica quanto a essa posi¢éo singular ocupada por
uma entidade comprometida com interesses de uma corporagéo indica,
conforme assinalado em trabalho anterior, “que a sociedade brasileira vem
preservando a influéncia politica dos profissionais do direito, originaria,
entre nds, do proprio processo de formagdo do Estado nacional” (Werneck
Viannaetal., 1999, p. 113). Essa posi¢do singular da OAB torna particular-
mente interessante a observacéo do perfil de suas Adins.

GRAFICO 11
Evolucdo Anual das Adins da OAB (1988-2005)
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Entre as 140 Adins da OAB, 60,8% contestam normas estaduais, sendo
42,9% contra normas oriundas dos legislativos estaduais. Conforme se ob-
serva na Tabela 25, 65,5% das Adins contra normas aprovadas pelos legisla-
tivos estaduais cuidam da administracdo publica e 29,3% de matéria tribu-
téria.

Entre as 55 Adins que contestam normas federais, trinta sdo contra o
executivo federal, a maior parte na area de administracéo publica (43,3%) e
de regulacdo da sociedade civil (23,3%), e 25 sdo contra o legislativo federal,
quase 65% delas na area da administragéo publica.

TABELA 25
Adins da OAB Segundo a Classe Tematica e a Origem do Diploma Legal
Contestado (1988-2005)

CLASSE TEMATICA ORIGEM DO DIPLOMA LEGAL CONTESTADO ToTtAL

ExecuTivo ExecuTivo LEGISLATIVO LEGISLATIVO JuDICIARIO

FEDERAL ESTADUAL FEDERAL ESTADUAL ESTADUAL
Administragdo 13 2 16 38 19 88
publica 43,3% 50,0% 64,0% 65,5% 90,5% 63,8%
Regulacio 6 0 2 0 0 8
econdmica 20,0% 0% 8,0% 0% 0% 5,8%
Politica 2 2 3 17 2 26
tributaria 6,7% 50,0% 12,0% 29,3% 9,5% 18,8%
Regulacdo da 7 0 2 3 0 12
sociedade civil 23,3% 0% 8,0% 5,2% 0% 8,7%
Competicéo 0 0 2 0 0 2
politica 0% 0% 8,0% 0% 0% 1,4%
Relacdes 2 0 0 0 0 2
de trabalho 6,7% 0% 0% 0% 0% 1,4%
ToTaL 30 4 25 58 21 138

100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

O balan¢o das Adins contra normas federais da OAB revela, portanto,
que sua atuagdo tem se voltado majoritariamente para o controle do orde-
namento juridico, incluindo um amplo leque de temas e ndo se restringin-
do a defesa dos interesses corporativos. Importante observar, finalmente,
gue nada menos que 25 das 55 Adins contra normas federais (45,5%) ques-
tionam medidas provisorias.
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Julgamento das liminares

Em estudo anterior, constatou-se que “o STF tem preferido exercer o
controle da constitucionalidade das leis mais no julgamento das liminares
do que no do mérito” (Werneck Vianna et al., 1999). Essa postura foi ava-
liada “como uma atitude de reserva ou de parcimoénia quanto a explicitacdo
da sua jurisprudéncia” (Idem, p. 117). Por outro lado, do total de Adins
pesquisadas, cerca de 86% apresenta pedido de liminar, o que também
indica que este recurso estd amplamente difundido na ldgica de atuacdo
dos membros da comunidade de intérpretes.

Diante disso, e considerando que os dados sobre o julgamento de méri-
to estdo comprometidos pelo elevado indice de Adins “aguardando julga-
mento de mérito” (acima de 60%), optou-se por trabalhar apenas com o
julgamento da liminar.

A Tabela 26 apresenta um quadro geral do julgamento das liminares,
deixando evidente que o STF acolheu integral ou parcialmente cerca de
33% dos pleitos. Esse percentual torna-se ainda mais significativo quando
se exclui do calculo as Adins cujas liminares ainda ndo foram apreciadas.
Neste caso, cerca de 43% delas foram deferidas ou parcialmente deferidas.

TABELA 26
Julgamento das Liminares (1988-2005)

N2 %
AGUARDANDO JULGAMENTO 697 22,2
DEFERIDA 845 26,9
PARCIALMENTE DEFERIDA 204 6,5
INDEFERIDA 452 14,4
PRrEJUDICADA 934 29,7
NAO CONHECIDO 10 0,3
NEGADO SEGUIMENTO 1 0
TotaL 3143 100,0

Ainda com base na Tabela 26, observa-se que 22,2% das liminares ainda
néo tinham sido julgadas quando o banco de dados da pesquisa foi conso-
lidado®. Por isso, para uma melhor avaliagdo dos dados do julgamento das
liminares apresentados nessa tabela e nas que se seguem, serdo consideradas
apenas as liminares ja julgadas.

9. Importante observar
que a consolidacdo dos
dados do julgamento
das liminares ocorreu
em agosto de 2006.
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Assim, a Tabela 27 ndo deixa duvida de que, a0 menos no julgamento
das liminares, o STF tem sido bastante receptivo, especialmente no
questionamento das normas produzidas pelos legislativos estaduais. Do to-
tal de Adins com pedido de liminar julgadas contra normas produzidas por
esse poder, 57,2% foram deferidas ou parcialmente deferidas. De onde se
conclui que a producéo legislativa estadual estd sendo submetida a uma
efetiva judicializagdo.

TABELA 27
Julgamento das Liminares por Origem do Diploma Contestado (1988-2005)

AGUARDANDO  DEFERIDA INDEFERIDA  PrReJUDICADA  NAO PARCIALMENTE  NEGADO ToTAL

JULGAMENTO CONHECIDA  DEFERIDA SEGUIMENTO
Executivo | 66 45 96 236 0 23 1 467
FEDERAL 14,1% 9,6% 20,6% 50,5% 0% 4,9% 0,2% 100,0%
Executivo | 27 30 9 55 1 4 0 126
ESTADUAL 21,4% 23,8% 7,1% 43,7% 0,8% 3,2% 0% 100,0%
LecisLaTivO | 134 46 108 163 4 23 0 479
FEDERAL 28,0% 9,6% 22,5% 34,0% 0,8% 4,8% 0% 100,0%
LecisLaTivO | 423 629 191 375 4 137 0 1760
ESTADUAL 24,0% 35,7% 10,9% 21,3% 0,2% 7,8% 0% 100,0%
JubiciArio | 38 81 44 67 1 14 0 245
ESTADUAL 15,5% 33,1% 18,0% 27,3% 0,4% 5,7% 0% 100,0%
JubiciArRlO | 9 13 4 37 0 3 0 66
FEDERAL 13,6% 19,7% 6,1% 56,1% 0% 4,5% 0% 100,0%
ToTaL 697 844 452 933 10 204 1 3143

22,2% 26,9% 14,4% 29,7% 0,3% 6,5% 0% 100,0%

Por outro lado, é inegavel que, como também demonstra a Tabela

27,0 STF tem acolhido menos os pleitos contra normas produzidas pelos
poderes federais do que os produzidos pelos poderes estaduais, 0 que tem
levado ao questionamento da validade da hipotese da judicializacdo da po-
litica no que se refere aos temas mais importantes da vida nacional.

Esse tipo de questionamento, no entanto, deixa de considerar uma série
de aspectos que precisam ser levados em conta:
1. A alta efetividade das Adins contra normas estaduais ndo deve ser subes-
timada, visto que essa dimenséo da judicializagdo da politica tem cumprido
papel fundamental na racionalizacéo da vida estadual.
2. O percentual de acolhimento das liminares das Adins pelo STF deve ser
lido com muito cuidado, pois a alteracdo da vontade do legislativo e mes-
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mo do executivo, poderes que detém a soberania popular, por uma deciséo

judicial é sempre um ato excepcional em qualquer tribunal do mundo, o

que realca ainda mais os indices de deferimento encontrados pela pesquisa.

3. Acrescente-se, ainda, que, para além da decisdo do STF, a propria fre-

quéncia com que a comunidade de intérpretes vem recorrendo as Adins

produz por si mesma um efeito judicializador, na medida em que provoca
uma internalizacéo do controle constitucional na produgéo normativa'®.

4. Por outro lado, tem havido de fato uma intervenc¢do do STF em casos

relevantes, julgando contra decisdes do executivo e do legislativo federais.

Nesse sentido, apenas a titulo de ilustragdo, importa lembrar algumas Adins

relevantes nas quais o STF acolheu o pedido de liminar. Para ficar apenas

no periodo Lula, citamos as oito Adins contra normas aprovadas pelo go-
verno federal cujas liminares foram deferidas ou parcialmente deferidas pelo

STF, e destacamos quatro por sua especial relevancia:

» Adin 3068, ajuizada pelo PFL contra a medida provisoria 136/2003,
que trata da estrutura organizacional do Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica — Cade;

» Adin 3369, ajuizada pelo Ministério Publico contra as mesas do Senado
e da Camara dos Deputados, que trata da remuneragao de servidores do
legislativo;

» Adin 3467, ajuizada pelo PSDB contra medida provisoria 242/2005,
que altera os critérios de calculo de auxilio-doenca da previdéncia social;

» Adin 3578, ajuizada pelo PC do B contra medida provisoria 3192/2001,
que estabelece critérios para a privatizacdo de instituices financeiras.
Essa medida proviséria foi aprovada ainda no periodo FHC e questiona-
da pelo PC do B em 2005.

Mais recentemente, o STF julgou procedente as Adins 1351 e 1354
propostas por partidos de esquerda e nanicos contra a lei 9096/95, que
estabelecia clausula de desempenho eleitoral, o que contou com amplo con-
senso dos principais partidos do pais.

5. Finalmente, conforme as analises precedentes indicaram, a sociedade vem

apostando nas Adins, especialmente naqueles estados onde a vida publica é

mais plural e democratizada.

A Tabela 28 indica que os dois autores com maior éxito no julgamento
das liminares sdo exatamente aqueles que mais tém litigado contra os legis-
lativos estaduais, a saber, os procuradores e 0s governadores. O primeiro
autor teve nada menos que 68,5% das liminares de Adins julgadas deferidas
ou parcialmente deferidas, e o segundo, 62,4%. Mas a Tabela 32 também

10.A esse respeito, é
interessante mencionar
matéria recente publi-
cada em O Globo (25/
7/2006, p. 13), intitu-
lada “O plenério da
fantasia”, revelando que
a Cémara de Vereado-
res do Rio de Janeiro
estabeleceu como pre-
cedente regimental a
submisséo de todo pro-
jeto de lei a assessoria
juridica da casa, exata-
mente para evitar o ele-
vado numero de leis
consideradas inconsti-
tucionais pelo Tribunal
de Justica do Estado do
Rio de Janeiro. A ma-
téria informa que des-
de 2000 nada menos
que 215 leis aprovadas
pelos vereadores cario-
cas tinham sido decla-
radas inconstitucionais
pelo TJ-RJ, e que, em
pouco mais de um més
apos a criagdo do pre-
cedente regimental, em
junho de 2006, 104
projetos de lei ja ti-
nham sido arquivados
por terem sido vetados
pela assessoria juridica
da Cémara, por feri-
rem principios consti-
tucionais.
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revela que as associacOes e 0s partidos, muito especialmente os de esquerda,
tém tido éxito até certo ponto surpreendente em seus pleitos. Os partidos
de esquerda obtiveram éxito em 22% das liminares julgadas. Ja entre as
associac0es de trabalhadores, 10,9% das liminares julgadas foram acolhidas
parcial ou integralmente pelo STF. Esses dados indicam que o STF tam-
bém tem sido permeavel ao controle constitucional das normas de tipo
classico, exercido pelas minorias politicas.

E igualmente relevante notar que 25% das liminares das Adins de em-
presarios foram deferidas ou parcialmente deferidas, e que entidades liga-
das a0 mundo do direito, como a AMB e a OAB, tiveram um éxito de 64%
e 51,7%, respectivamente.

TABELA 28
Julgamento das Liminares Adins por Tipo de Autor (1988-2005)
AGUARDANDO DEFERIDA INDEFERIDA PrEJUDICADA Nio PARCIALMENTE NEeGaDO TotaL
JULGAMENTO CONHECIDA DEFERIDA SEGUIMENTO
GOVERNADOR 192 350 87 166 4 7 0 876
21,9% 40,0% 9,9% 18,9% 0,5% 8,8% 0% 100,0%
MINISTERIO 150 301 60 91 2 33 0 637
PUBLICO 23,5% 47,3% 9,4% 14,3% 0,3% 5,2% 0% 100,0%
ESQUERDA 39 43 94 145 1 25 0 347
11,2% 12,4% 27,1% 41,8% 0,3% 7,2% 0% 100,0%
FuNncionArios | 89 41 24 120 1 19 0 294
PUBLICOS 30,2% 13,9% 8,1% 40,8% 0,3% 6,4% 0% 100,0%
EMPRESARIAL 62 37 55 103 0 16 1 274
22,6% 13,5% 20,1% 37,6% 0% 5,8% 0,4% 100,0%
OAB 47 25 22 18 1 19 0 132
35,6% 18,9% 16,7% 13,6% 0,8% 14,4% 0% 100,0%
NaNicos 11 10 33 59 0 5 0 118
9,3% 8,5% 28,0% 50,0% 0% 4,2% 0% 100,0%
De 26 8 20 61 0 2 0 117
TRABALHADORES| 22,2% 6,8% 17,1% 52,1% 0% 1,7% 0% 100,0%
CENTRO 26 11 19 46 0 3 0 105
24,5% 10,4% 17,9% 43,4% 0% 2,8% 0% 100,0%
De INTERESSES | 18 12 20 49 1 1 0 101
17,8% 11,9% 19,8% 48,5% 1,0% 1,0% 0% 100,0%
DireitA 24 4 6 17 0 2 0 53
45,3% 7,5% 11,3% 32,1% 0% 3,8% 0% 100,0%
QOuTROs 13 3 12 59 0 2 0 89
14,6% 3,3% 13,4% 66,2% 0% 2,2% 0% 100,0%
ToTaL 697 845 452 934 10 204 1 3143
22,2% 26,9% 14,4% 29,7% 0,3% 6,5% 0% 100,0%
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O STF e as medidas provisorias

Um capitulo importante da judicializagdo da politica no Brasil tem sido
0 uso das Adins contra medidas provisorias, pois nesses casos esta em jogo o
questionamento de decisdes tomadas pelo executivo federal no exercicio do
poder que lhe confere a Constituicdo. Durante os dezessete anos alcanca-
dos pela pesquisa, foram propostas nada menos que 325 Adins contra me-
didas provisorias.

A Tabela 29 indica que 198 Adins contra medidas provisorias foram
propostas no periodo FHC, o que equivale a uma média de 24 Adins ao
ano, e 46 no periodo Lula, com uma média anual de 15,3.

TABELA 29
Adins Contra Medidas Provisorias por Periodos de Governo

PERIODOS DE GOVERNO INE %

Pré-FHC (1988-1994) 81 249
FHC (1995-2002) 198 60,9
Lula (2003-2005) 46 14,2
TotaL 325 100,0

A Tabela 30 indica que, apesar de o governo Lula utilizar as medidas
provisorias tanto quanto o governo FHC, sem contar as sucessivas reedi¢des
ocorridas neste Gltimo caso — um pouco acima de quarenta medidas provi-
sdrias ao ano em ambos governos —, o recurso as Adins como mecanismo de
controle das medidas provisdrias foi bem mais freqliente no periodo FHC
do gue esta sendo no periodo Lula, caracterizando-se como uma das prin-
cipais formas de oposicéo de que a esquerda, em especial o PT, lancou mao.
Observe-se que, sob o governo FHC, a aproximadamente cada duas medi-
das provisérias sobrevinha uma Adin, enquanto no governo Lula isso ocor-
re somente a cerca de cada quatro Adins. Tal evidéncia permite sugerir que
avia da judicializaco da politica tem se mostrado um recurso mais atraen-
te para a esquerda do que para as demais correntes do espectro politico.

TABELA 30

Meédia de Adins por Medidas Provisorias nos Periodos FHC e Lula (1995-2005)*
Periobo N2 be MPs NZ bE ADINs CONTRA MP Abins/MP
FHC 365 198 1,8

Lula 171 46 3,7

* Os dados sobre medidas provisorias foram extraidos de Pereira, Power e Renno (2005).
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Vale ainda notar, com base na leitura da Tabela 31, que, embora menos
vocacionados do que a esquerda para o recurso as Adins, os partidos de
centro e de direita tém-se socorrido delas contra as medidas provisorias,
sendo responsaveis, no periodo Lula, por 53,3% das Adins com esse obje-
to, contra apenas 28,3% originarias de autores que representam os partidos
de esquerda, as associacdes de funcionarios publicos, as de trabalhadores e
as de interesses, na forma como estas sdo compreendidas neste trabalho.

TABELA 31

Autores de Adins Contra Medidas Provisorias por Periodos de Governo (1988-2005)

AUTOR PERIODOS DE GOVERNO TotaL
Pré-FHC FHC Lula
(1988-1994) (1995-2002) (2003-2005)
ESQUERDA 30 100 5 135
37,0% 50,5% 10,9% 41,5%
DE TRABALHADORES 11 26 3 40
13,6% 13,1% 6,5% 12,3%
EMPRESARIAL 11 15 4 30
13,6% 7,6% 8,7% 9,2%
OAB 6 18 1 25
7,4% 9,1% 2,2% 7,7%
FUNCIONARIOS 7 12 4 23
PUBLICOS 8,6% 6,1% 8,7% 7,1%
CENTRO 3 3 10 16
3,7% 1,5% 21,7% 4,9%
DIREITA 0 1 15 16
0% 0,5% 32,6% 4,9%
DE INTERESSES 4 9 1 14
4,9% 4,5% 2,2% 4,3%
NANIcOos 4 5 0 9
4,9% 2,5% 0% 2,8%
MP 4 2 2 8
4,9% 1,0% 4,3% 2,5%
GOVERNADOR 0 4 1 5
0% 2,0% 2,2% 1,5%
OuTROS 1 3 0 4
1,2% 1,5% 0% 1,2%
ToTAL 81 198 46 325
100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Quando se consideram apenas as liminares julgadas, constata-se que
18,6% das Adins contra medidas provisorias foram deferidas ou parcial-
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mente deferidas, atestando que o STF tem dado passagem, ainda que com
parcimonia, a esse tipo de controle constitucional. A discriminacdo por
autores apresentada na Tabela 32 permite visualizar que a esquerda — prin-
cipal autora desse tipo de acdo — alcancou éxito em 11,8% das Adins cujos
pedidos de liminares ja foram julgados, resultado nada trivial e que esti-
mula cada eventual membro da comunidade de intérpretes a continuar
investindo, como vem ocorrendo nestes dezessete anos, no caminho da
judicializacéo.

TABELA 32
Julgamento de Liminar de Adins Contra Medidas Provisorias por Tipo de Autor (1988-2005)
AuTor JULGAMENTO DE LIMIAR TotaL
AGUARDANDO DEFERIDA INDEFERIDA PRrEJUDICADA PARCIALMENTE Necapo
JULGAMENTO DEFERIDA SEGUIMENTO
ESQUERDA 4 9 48 61 5 0 127
3,1% 7,1% 37,8% 48,0% 3,9% 0% 100,0%
De 5 5 4 22 1 0 37
TRABALHADORES 13,5% 13,5% 10,8% 59,5% 2,7% 0% 100,0%
EMPRESARIAL 7 1 5 8 8 1 30
23,3% 3,3% 16,7% 26,7% 26,7% 3,3% 100,0%
OAB 9 2 5 5 4 0 25
36,0% 8,0% 20,0% 20,0% 16,0% 0% 100,0%
FuNcioNARIOS 4 1 0 13 0 0 18
PUBLICOS 23,5% 5,9% 0% 70,6% 0% 0% 100,0%
CENTRO 3 2 2 8 1 0 16
18,8% 12,5% 12,5% 50,0% 6,3% 0% 100,0%
Direita 10 1 0 5 0 0 16
62,5% 6,3% 0% 31,3% 0% 0% 100,0%
DE INTERESSES 1 1 5 7 0 0 14
7,1% 7,1% 35,7% 50,0% 0% 0% 100,0%
NaNicos 0 2 2 4 0 0 8
0% 25,0% 25,0% 50,0% 0% 0% 100,0%
MP 1 3 0 4 0 0 8
12,5% 37,5% 0% 50,0% 0% 0% 100,0%
GOVERNADOR 1 2 0 1 1 0 5
20,0% 40,0% 0% 20,0% 20,0% 0% 100,0%
OuTrOs 0 0 2 2 0 0 4
0% 0% 50,0% 50,0% 0% 0% 100,0%
ToTAaL 45 29 73 140 20 1 308
14,6% 9,4% 23,7% 45,5% 6,5% 0,3% 100,0%
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Resumo

Dezessete anos de judicializacdo da politica

Este artigo estuda a judicializagdo da politica no Brasil com base na anélise de um ban-
co de dados composto por 3.648 Adins, ajuizadas entre 1988 e 2005. A percep¢do mais
geral que se impde € a de que as Adins ja fazem parte do cotidiano da moderna demo-
cracia brasileira, afirmando, ao longo de quase duas décadas, em sucessivos e diferentes
governos, a sua presenca institucional, e mais fortemente ainda no atual governo Lula,
em que funciona como escoadouro dos conflitos entre sociedade e Estado, e dos que
surgem no interior da propria administragdo publica e da federacdo. Assim, além de ser
instrumento da defesa de minorias, sua origem constitucional classica, a pesquisa reve-
la que a Adin tambhém é recurso institucional estratégico de governo, instituindo, na
pratica, o Supremo Tribunal Federal como um Conselho de Estado do tipo prevalecen-
te em paises de configuragdo unitaria.

Palavras-chave: Judicializacdo da politica; Acdo Direta de Inconstitucionalidade; Su-
premo Tribunal Federal; Relagéo entre os poderes; Federalismo; Minorias; Cidadania.

Abstract

Seventeen years of judicializing politics

This article studies the judicialization of politics in Brazil, based on an analysis of a
database containing 3.648 ADINSs filed between 1988 and 2005. Examining this data,
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the overall impression gained is that ADINSs are now a normal part of the everyday
running of the modern Brazilian democracy, their institutional presence consolidated
over almost two decades through successive and different governments — and even
more firmly in the current Lula government. Over this time, they have functioned as
a channel for the conflicts between society and the State, as well as conflicts within the
Public Administration and the Federation. Hence, as well as being an instrument for
the defence of minorities, their original constitutional function, the research shows
that the ADINS are also a strategic institutional resource for government, turning the
Federal Supreme Court in practice into a kind of Council of State prevalent in coun-
tries with unitary governments.

Keywords: Judicialization of Politics; Direct Action on Unconstitutionality (ADINS);
Federal Supreme Court; Relation between Powers; Federalism; Minorities; Citizen-
ship.
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