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Editorial

Comissao Editorial

Novos tempos, novos temas, novas estratégias. As Ciéncias Soci-
ais brasileiras vivem um momento de expansdo e diversificacdo. Ao
mesmo tempo em que as rapidas mudancas mundiais trazem a tona
problemas sociolégicos especificos da contemporaneidade; a ciéncia
procura “pensar fora da caixa” e ir buscar campos teoricos arejados
por pensadores fora dos eixos super-estabelecidos dos centros de co-
nhecimento; provocando oxigenacdo cientifica e abertura de novas
possibilidades.

Expressao disso é o crescimento do volume de trabalhos e pes-
quisas no campo das Ciéncias Sociais, que aumentam os nimeros de
periddicos em circulacdo e a participacdao em congressos cientificos.
Em vista do investimento na divulgacao cientifica, o fluxo de artigos
para periodicos é cada vez maior num campo em que o livro ainda é
o principal referencial de estudos, pesquisas e usos em sala de aula.

Foi para atender a esses novos tempos que a Revista de Ciéncias
Sociais da Universidade Federal do Ceara (UFC) adotou o regime de

publicacdo quadrimestral, o que nos da mais dinamismo em termos

Revista de Ciéncias Sociais. Fortaleza, v. 49, n. 2, jul./out., 2018, p. 13-14.



14 Editorial

de circulacdo. O nimero anterior foi o primeiro com a nova periodici-
dade, o que é um marco importante para uma revista que é publicada
de modo ininterrupto ha 48 anos e é a segunda mais antiga do Brasil
nesta area em circulagao.

A periodicidade quadrimestral — iniciando a partir do més de
marco com o niimero 1 e seguindo com o numero 2 em julho e 0 3
em novembro — se une a adocdo do regime exclusivamente on-line (ja
em vigor desde 2016) como estratégia da RCS em ser mais dinamica,
pontual e contemporanea.

O Volume 49 N° 2, também busca a diversidade de tematicas e
apresenta um foco ndo-usual em seu Dossié Tematico, que trata do
Supremo Tribunal Federal, Poder Judicidrio e Politica, organizado
por Andres Del Rio e Diego Werneck Arguelhes, reunindo trabalhos
que dialogam com questdes muito caras aos tempos atuais de nosso
pais.

Além do Dossié publicamos, neste nimero, a Parte 2 do Especial
O Amapd como Desafio Socioldgico, fruto da parceria do Programa
em Pos-Graduacdo em Sociologia da UFC e a Universidade Federal
do Amapéa por meio de um DINTER (Doutorado Interinstitucional);

além das secoes tradicionais de artigos avulsos e resenhas.

Fortaleza, junho de 2018

Revista de Ciéncias Sociais. Fortaleza, v. 49, n. 2, jul./out., 2018, p. 13-14.
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O Supremo Tribunal Federal, o Poder
Judiciario e a Politica: Apresentacao

Andrés del Rio
Instituto de Educacdo de Angra dos Reis da
Universidade Federal Fluminense

andresdelrio@id.uff.br

Diego Werneck Arguelhes
Fundacao Getulio Vargas, Rio de Janeiro

dwarguelhes@gmail.com

Desde a promulgacdo da Constituicao de 1988, o poder judiciario
e o Supremo Tribunal Federal tém aumentado suas atribuicoes e pre-
senca no cenario politico nacional. Institui¢oes judiciais vém se tor-
nando, de forma cada vez mais explicita, arenas de luta tipicamente
politicas. Acompanhando esse processo, os estudos sobre o judiciario
brasileiro e o Supremo Tribunal Federal em particular tém se desen-
volvido em diferentes areas de conhecimento das ciéncias humanas
e sociais nas ultimas duas décadas. Ainda ha, porém, lacunas a se-
rem preenchidas quanto ao papel especifico que juizes e juizas, do
Supremo a primeira instancia, vém exercendo na politica brasileira

nos ultimos anos.
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As transformacdes mais recentes dizem respeito ndo apenas as de-
cisOes judiciais em si, mas a presenca de atores judiciais no espaco
publico, em diversos papéis e contextos, inclusive fora do processo
decisorio judicial em sentido estrito. Cada vez mais, nos ultimos anos,
os ministros do Supremo, juizes federais e promotores vém ganhando
uma visibilidade nacional na midia, as vezes em tempo real. Contudo,
apesar dessa mudanca, os atores ligados ao judiciario, com frequén-
cia, ainda se apresentam publicamente como um ator ndo politico —

técnico, neutro, imparcial — no cendrio nacional.

A Operacao Lava Jato e o papel dos tribunais na crise politica dos
ultimos anos, porém, permitem colocar uma série de questdes sobre
as formas pelas quais esses atores, essas arenas e sua influéncia na
politica sdo pensados pelas Ciéncias Sociais no Brasil. Este Dossié
Tematico buscou promover respostas a algumas destas perguntas, in-

cluindo:

+ Como atores politicos e movimentos sociais tém utilizado o tri-
bunal para promover suas agendas nos tltimos anos? Esse tem
sido um dos temas tradicionais nas Ciéncias Sociais sobre o
judiciario na vida politica nacional; ha sinais de mudanca em
relacdo a literatura produzida desde os anos 1990 sobre judici-

alizacdo da politica?

* Quais papéis o tribunal e seus ministros tém cumprido na crise
politica dos tultimos anos? Como variaveis politicas, inclusive
partidarias, podem ser utilizadas para explicar o comportamen-

to do tribunal e de seus integrantes?

* Como a midia e a opinido publica tém influenciado as decisdes

do tribunal? E como o tribunal tem se apresentado publica-
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Andrés del Rio, Diego Werneck Arguelhes 19

mente em suas multiplas tarefas, incluindo a de interpretacao

constitucional?

* Em um contexto de crise e piora de indicadores sociais, como
a questdo da violéncia chega ao judiciario, para além das faces
mais 6bvias do poder punitivo estatal? O judiciario tem equa-
cionado que tipos de conflitos sociais e disputas mais locais de
politicas publicas, para além da agenda mais central da politica

nacional?

* O Poder Judiciario, e o STF em especial, vem ampliando seus
poderes de controle perante atos ou omissoes (in)constitucio-
nais dos poderes politicos? Em que medida? Por quais meca-
nismos? O que explica essas transformacgoes e quais foram os

seus marcos importantes nos anos 1990?

* Por quais transformacoes geracionais os ministros do STF tém
passado da transi¢cao democratica para ca? Existem padrdes na
composicao do tribunal e de que forma esses padrdes nos per-

mitem pensar em variagdes no comportamento da instituicao?

» Como os proprios juizes tém mobilizado a estrutura do judicia-
rio para promover seus interesses e suas agendas? Como essa
estrutura, incluindo o préprio STF, tem reagido a essas mobili-
zagoes?

Dentro desses topicos, ha inimeras questées que nao foram abor-
dadas neste Dossié por espaco e tempo limitados. Na selecdao tema-
tica dos trabalhos, priorizamos, em primeiro lugar, as orientacoes dos
pareceristas com relacdo aos textos que nos pareciam apontar para
elementos e dire¢des potencialmente novos ou que ofereciam pers-

pectivas diferentes sobre temas mais recorrentes na literatura. Somos

Revista de Ciéncias Sociais. Fortaleza, v. 49, n. 2, jul./out., 2018, p. 17-23.



20 0 STF, Poder Judiciario e a Politica

gratos a todas(os) que colaboraram. Em segundo lugar, procuramos
promover, neste volume, uma diversidade de perspectivas, metodolo-
gias, teorias e areas de conhecimentos. Trabalhos que dialogam com
o ambito do Direito, Ciéncia Politica até Sociologia estdao presentes
no Dossié. Esse perfil plural é, a nosso ver, uma caracteristica deci-
siva do conjunto de textos aqui reunidos. Acreditamos que essa plu-
ralidade é fundamental para melhor compreensao do papel que juizes
vém cumprindo no Brasil de hoje. Apesar das diferentes énfases e
perspectivas, os textos dialogam entre si e estabelecem algumas pon-
tes bastante explicitas, fortalecendo a compreensao dessas institui¢coes

judiciarias, suas caracteristicas e dinamica atuais.

No primeiro texto, “Vitimas da violéncia e a judicializacdao dos
conflitos sociais no Brasil”, Clodomir Cordeiro de Matos Junior ex-
plora o lugar da figura da vitima contemporanea nas dinamicas do sis-
tema de justica brasileiro, bem como seu protagonismo no processo
de construcdo dos contornos da democracia no pais. O artigo aborda
as experiéncias de luta por justica, verdade e reparacdao de um cole-
tivo de familiares de vitimas da violéncia do Estado de Sdo Paulo, as
Maes de Maio, como fio condutor para a analise do lugar do sistema
de justica brasileiro no encaminhamento das demandas dos movimen-
tos sociais contemporaneos. Um texto relevante para refletir sobre
alguns dos papéis que o judiciario pode cumprir, na sociedade brasi-
leira hoje, em conflitos e dilemas que nao envolvem os temas mais

classicos da literatura sobre judicializagdo da politica.

No segundo artigo, “Sinédoque Constitucional: o desafio (desi-
gual) de agrupamentos profissionais para transformar interesses parti-
culares em valores constitucionais universais”, Igor Suzano Machado
recorre a uma perspectiva teérica inédita sobre o classico tema do po-

der judicial de interpretacdo constitucional. Nesse sentido, com base
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em dados colhidos pelo proprio pesquisador, o texto analisa como
certas associacoes de classe buscaram, em agdes de controle de cons-
titucionalidade junto ao STF, apresentar seus interesses particulares
como interesses gerais — cerne da nocao de hegemonia, tal como de-
senvolvida por autores como Gramsci e Laclau, e que Machado pro-

cura utilizar para construir suas perguntas e observagoes.

No texto “Os Trés Poderes da Elite Juridica: a trajetéria politico-
partidaria dos ministros do STF (1988-2013)”, Fernando Fontainha,
Leonardo Sato e Thiago Filippo realizam analise da biografia coletiva
dos ministros do Supremo Tribunal Federal em sua trajetéria politico-
partidaria. Os autores se baseiam na coleta dos curriculos e dados bio-
graficos de todos os ministros que atuaram na corte no periodo desde
a redemocratizacao, isolando, em especial, as ocupacoes referentes
ao que classificam como atuagdo profissional politico-partidaria. O
trabalho é parte de um ambicioso e mais amplo projeto sobre a traje-
toria dos ministros do STF e fornece subsidios valiosos para pensar,
de forma concreta, as relacdes entre politica e direito na construgdo

da instituicdo que temos hoje.

No quarto trabalho, intitulado “Evolucao do Perfil dos Demandan-
tes no Controle Concentrado de Constitucionalidade Realizado pelo
STF por meio de ADIs e ADPFs”, Alexandre Aradjo Costa e Hen-
rique Aradjo Costa utilizam um banco de dados proprio para propor
categorias novas para descrever o efetivo comportamento das cortes
e dos litigantes nesses processos. Sua analise permite identificar di-
versos padroes no ajuizamento das acoes, bem como a evolucdo ao
longo do tempo do perfil dos demandantes, complementando os estu-
dos ja existentes sobre quem aciona e como aciona o tribunal — o tema

classico da literatura sobre judicializacdao da politica no Brasil.

Revista de Ciéncias Sociais. Fortaleza, v. 49, n. 2, jul./out., 2018, p. 17-23.



22 0 STF, Poder Judiciario e a Politica

Em “Por Outros Meios: as decisoes judiciais como continuidade
da politica na jurisprudéncia do Supremo sobre o Mandado de Injun-
¢do”, Henrique Augusto Figueiredo Fulgencio examina o papel dos
integrantes do STF no processo de criacao e reformulacao, na Assem-
bleia Constituinte e além, do Mandado de Injuncdo (MI). A partir de
analise das opinides informais emitidas pelos ministros perante a im-
prensa durante o processo constituinte de 1987-1988, bem como dos
leading cases sobre o MI, Fulgencio sustenta terem os ministros sido
atores politicos essenciais no processo de neutralizacdao das celebra-
das potencialidades dessa inovagao da Constituicdo. Por meio dessas
estratégias opinativas, a disputa politica em torno do MI foi prorro-
gada para o ambito judicial, que permanece em didlogo com a esfera

legislativa sob a condugdo dos membros do STF.

Finalmente, no trabalho “Os Juizes na Pauta do Supremo: a atu-
acdo da Associacdo dos Magistrados Brasileiros no controle concen-
trado de constitucionalidade”, Matheus Tormen Fornara e Alexandre
Douglas Zaidan de Carvalho tentam compreender como tem sido uti-
lizada a legitimidade processual da AMB no controle concentrado de
constitucionalidade. Analisando 93 acérdaos do STF em agoes mo-
vidas pela AMB entre 1988 e 2017, o texto descortina padroes da
atuacao judicial como litigante, testando com isso alguns limites da

narrativa do poder judiciario como um ator nao politico.

O dossié enfoca problematicas vivas no debate nacional sobre judi-
ciario a partir de uma diversidade de perspectivas e olhares. Estamos
certos de que esses trabalhos contribuiram com o desafio das Ciéncias
Sociais e do Direito, no Brasil de hoje, de compreender a engrenagem,
a dinamica e o significado da atuacdao de um dos poderes da Republica

mais comentados, mas ainda menos estudados.
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Agradecemos a todos pela contribuicdo — a colaboracao de todos
os que enviaram trabalhos, aqueles que fizeram os pareceres e, final-

mente, aos autores que estdo presentes no dossié.

Boa leitura!

Rio de Janeiro, Junho de 2018

Revista de Ciéncias Sociais. Fortaleza, v. 49, n. 2, jul./out., 2018, p. 17-23.






Vitimas da violéncia e a judicializacao
dos conflitos sociais no Brasil

Clodomir Cordeiro de Matos Junior
Universidade Federal do Maranh&o, Sdo Bernardo
clodomir.cordeiro@gmail.com

Introducao

O artigo tem por objetivo explorar o processo de emergéncia da
figura da vitima contemporanea e seu protagonismo nos debates em
torno da construcao da democracia e dos direitos no Brasil (MATOS
JR., 2014). Em uma figuracao social na qual as vitimas da violéncia
demandam o reconhecimento de suas perdas, danos e sofrimentos, a
proposta do trabalho é refletir sobre o impacto que a inversao antro-
polégica dessa figura aponta para o desenvolvimento dos contornos
do atual regime democratico brasileiro, especialmente quando o feno-
meno da violéncia policial no pais entra em pauta.

Os percalcos da nossa histéria autoritaria recente aproximam, de
maneira significativa, o fendmeno violéncia e as vitimas que produz
das dindmicas de funcionamento das formas estatais modernas e das
praticas de seus agentes. Para Michaud (1989), os periodos de violén-

cia politica podem ser caracterizados
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26 Vitimas da violéncia e a judicializacdo...

[...]pelainstauracdo de jurisdi¢des de excecdo que pronunciam uma
justica expeditiva e caricatural, pela hipertrofia da area de acdo po-
licial que se torna um Estado dentro do Estado (prisdes preventivas,
sequestros, detencdes arbitrarias, desaparecimentos) e pela extrema
generalidade da ameacga [...]. (MICHAUD, 1989, p. 30).

Nesses termos, violagoes aos direitos humanos perpetradas por
agentes do Estado durante os ultimos regimes autoritarios latino-
americanos (1954-1990), que resultaram no desaparecimento forcado
e morte de milhares de pessoas, emergem como marcas indeléveis
de uma violéncia sistematica promovida contra os direitos do homem
(SANTOS JR., 2001)*.

Analisando as dinamicas que envolviam as praticas de legitimacao
do regime civil-militar brasileiro (1964-1985), Teles (2010) pondera

que,

Entre os anos de 1969 e 1971, o Estado de excecdo constituiu uma
rede de unidades secretas, em relacdo ao seu proprio quadro legal,
do aparato repressivo. Em julho de 1970, o ministro do Exército,
Orlando Geisel, definiu que o Exército assumiria o comando das
atividades de seguranca e, dois meses depois, criou os Destacamen-
tos de Operagdes de Informagodes-Centros de Operagoes de Defesa
Interna (DOI-CODI). Tal rede se formou em decorréncia da neces-
sidade constante da ditadura de buscar a legitimidade e a sua insti-
tucionalizacdo por meio da aplicacdo seletiva do poder coercitivo
sobre a sociedade civil. Este controle seletivo se estabeleceu desde
1964, ainda que, no principio, ndo tenha ocorrido de forma muito or-
ganizada. A quantidade de dissidentes mortos, formados majoritari-
amente de liderangas politicas e “quadros” da luta armada, indicam

!No Brasil, segundo o livro Dossié Ditadura (2009), “foram levantados os no-
mes de 257 mortos e 169 desaparecidos por motivos politicos, vitimas da ditadura
instalada em 1964.” (TELES, 2010, p. 253). A expressdo “crimes politicos” passou
a designar os crimes contra a seguranca nacional, definidos e apenados sucessiva-
mente durante o periodo de tempo determinado na lei n. 6.683 de 1979 pela lei n°.
1.802 (1953), pelo decreto-lei n°. 314 (1967) e n°. 898 (1969). (COMPARATO,
2001, p. 61).
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a seletividade da repressdo politica. (TELES, 2010, p. 256).

Reportamo-nos a um periodo quando ganham visibilidade as vi-
timas de um Estado ditatorial selecionadas entre os “opositores do
regime” (COMPARATO, 2001), liderancas politicas e aqueles que se
ergueram contra o “progresso da nacao”. Nesse arranjo, as vitimas da
violéncia politica e aqueles que buscam falar em seu nome encontra-
ram as condi¢Oes de possibilidades (FOUCAULT, 2003) para deman-
dar e promover acoes em nome do tripé verdade, justi¢a e reparacdo.

Nos anos 1980, durante as transi¢oes democraticas na América La-
tina, havia a grande esperanca de que o fim das ditaduras significasse
a consolidacdo do Estado de Direito. Contudo, quando as sociedades
latino-americanas passaram por transi¢coes para governos civis, “[...]
as praticas autoritarias de seus governos nao foram afetadas por mu-
dangas politicas ou elei¢des: sob a democracia prevalece um sistema
autoritario, incrustado em especial nos aparelhos de Estado de con-
trole da violéncia e do crime”. (PINHEIRO, 2000, p. 11). Resultado
de um legado historico de desigualdades e da heranga de periodos di-
tatoriais recentes, as praticas de violéncia “se abatem de preferéncia
sobre as maiorias que constituem as populacGes pobres e miseraveis,
precisamente aqueles setores que sdo os alvos do arbitrio, da criminali-
zacdo e da discriminagdo.” (PINHEIRO, 2000, p. 13). Os lacos entre
Estado de Direito e autoritarismo ndo seriam superados por completo

com a instalacdo de uma nova ordem politica, ja que

[...] os pobres e 0os membros marginalizados da sociedade tém sido
sistematicamente alvos do mau tratamento do sistema judicial como
um todo (Judiciario, policia, prisdes) pelo uso ilegal e arbitrério
da forca, em flagrantes violagdes dos direitos humanos [...]. (PI-
NHEIRO, 2000, p. 13).

Na jovem democracia brasileira, as classes populares perpetuam-
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se como as vitimas preferenciais das praticas ilegais e autoritarias dos
agentes estatais encarregados de lidar com a violéncia e a criminali-
dade. Um arranjo constitucional que, a0 mesmo tempo em que reserva
aos pobres assentos preferenciais em espetaculos de violéncia e cri-
minalidade, insiste em manter impunes os crimes cometidos por seus
agentes”. Diante desse quadro pernicioso de violéncia e seletividade,
deparamo-nos com as maes da democracia brasileira, coletivos de fa-
miliares e amigos de vitimas da violéncia que, em meio a situagoes
de graves violagoes aos direitos humanos, se organizam e mobilizam
entoando velhas e novas demandas.

Percorrendo o processo de emergéncia da figura da vitima contem-
poranea no Brasil, o artigo pretende, a partir da trajetoria de atuacao
do coletivo Mdes de Maio® e dos desdobramentos juridicos dos Cri-

mes de Maio de 2006* (periodo caracterizado por a¢des contundentes

2Teresa Caldeira e José Murilo de Carvalho diagnosticaram problemas signifi-
cativos em nosso trajeto democratico. Caldeira (2000) considera que a democracia
brasileira incorporou um caréter disjuntivo no caminho que percorreu, enquanto
Carvalho (2008) afirma que nos encontramos democraticamente em uma encruzi-
lhada, devido, entre outros fatores, a falta de equilibrio nos acessos as dimensdes
inclusivas da cidadania observaveis em nosso percurso.

3A Associacdo de Mdes e Familiares Vitimas da Violéncia (Maes de Maio) é
um coletivo independente e ndo governamental integrado por familiares (em sua
maioria maes, pais, irmds, irmaos, filhos e filhas) e amigos de vitimas da violéncia
que perderam suas vidas durante os eventos de maio de 2006 no Estado de Sao
Paulo, Brasil. Os argumentos do texto revelam algumas interpretacdes do autor
sobre as experiéncias e percalgcos das lutas por justica, verdade e reparacdao desse
movimento.

4Admite-se, a partir de dados do Ministério da Satide (MS) do Brasil, que 493
pessoas foram mortas por armas de fogo entre os dias 12 e 20 de maio de 2006, no
estado de Sdo Paulo. Transcorridos doze anos desses eventos, estudos mais recen-
tes apontam que, do total de 6bitos para o periodo, 261 estariam relacionados aos
“acontecimentos de Maio de 2006”. As vitimas dos eventos envolvem: 43 agen-
tes publicos; 2 civis ligados a agentes ptiblicos (noiva e filho); 126 civis mortos
em supostos confrontos com a policia; 84 civis mortos em ac¢des de supostos gru-
pos de exterminio; 3 desaparecidos, supostamente abordados pela policia antes de
sumirem; e 3 outros casos. (JUSTICA GLOBAL, 2011).
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do Primeiro Comando da Capital — PCC®, pela Segunda Megarrebe-
1ido® do Sistema Penitenciario estadual de Sdo Paulo e por respostas
enérgicas e questionaveis das forcas policiais responsaveis por coi-
bir esses eventos), versar sobre as experiéncias de judicializacdao dos
conflitos sociais no pais e seus significados para a conformacao das
estratégias de atuacdo dos movimentos sociais brasileiros. Em um ar-
ranjo regional em que um dos critérios de avaliacdo da legitimidade
dos regimes democraticos passa pelo controle das praticas dos seus
agentes, os familiares dos mortos e desaparecidos em maio de 2006
lutam pela federalizagdo do tramite, investigacdao e julgamento dos
processos que tramitam ha mais de uma década no ordenamento juri-
dico do estado de Sao Paulo.

Com vistas a contemplacdo dos objetivos a que nos propomos, o
texto que segue foi dividido em quatro momentos. Inicialmente, ex-
ploraremos as narrativas relativas a emergéncia da figura da vitima
contemporanea, buscando qualificar nossa interpretacdo acerca da sua
centralidade e protagonismo. A virada antropologica da figura da vi-
tima aponta, por um lado, para o deslocamento das linhas analiticas
que dividiriam a esfera publica e a privada ao expandir-se o territo-
rio da violéncia as brutalidades perpetradas no ambiente doméstico;
e, por outro, para as condicoes de possibilidades que a transforma-
ram em um importante ator do jogo politico e juridico internacional.
Em um segundo momento, versaremos sobre alguns instrumentos do

ordenamento juridico brasileiro que tratam de questoes relativas a in-

>Grupo criminoso, com origem no estado de Sdo Paulo, que opera dentro e fora
das institui¢Oes carcerdrias brasileiras.

®A Segunda Megarrebelido do Sistema Penitenciério paulista envolveu, além de
mortos e feridos, segundo balanco divulgado pela Secretéria de Seguranga Publica
do Estado de Sao Paulo (SSP-SP), acdes em 84 instituicdes penitenciérias, 299 ata-
ques a érgdos publicos, 82 6nibus incendiados e 17 ataques a agéncias bancarias.
(BIONDI, 2010, p. 75).
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tervencao dos 6rgaos federais em assuntos e demandas interpostas aos
estados membros da Federagao. Os dispositivos de deslocamentos de
competéncia emergem, especialmente sob a oOtica de juristas e mo-
vimentos sociais, como ferramentas politicas e juridicas destinadas
a garantir a efetividade da prestacao jurisdicional e instrumento pro-
cessual capaz de assegurar a dignidade da pessoa humana em nosso
regime domeéstico. Na terceira etapa do texto, daremos especial aten-
¢do aos significados que os institutos juridicos brasileiros, sobretudo
o indice de deslocamento de competéncia, podem assumir na condu-
cdo das lutas e demandas dos movimentos sociais contemporaneos.
Nessa perspectiva, a federalizacdo dos crimes contra os direitos hu-
manos poderia estimular, sob a otica dos interlocutores da pesquisa,
uma salutar concorréncia institucional para o combate a impunidade
e a promocao da justica no Brasil. Por fim, o ultimo momento do
trabalho é composto por uma série de consideracoes acerca do lugar
dos movimentos sociais contemporaneos, especialmente os dos fami-
liares de vitimas da violéncia, no processo historico de judicializacao
dos conflitos sociais e conformacao dos contornos da democracia e

governabilidade no Brasil.

Os movimentos sociais e a virada antropologica
da Figura da vitima contemporanea

Refletindo sobre os argumentos de René Girard (2008) presentes
na obra A violéncia e o sagrado, Michel Wieviorka (2009) pondera
que, nos arranjos sacrificiais descritos pelo autor, os direitos das viti-
mas pareciam despertar pouco interesse e seus sofrimentos, ou o fato
de suas integridades fisica e moral terem sido desprezadas ou negadas,

ndo geravam grandes mobilizacGes ou comogdes generalizadas.
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Victims existed only insofar as they made a contribution to the so-
cial order, or to a balance that was threatened by war or by natural
disasters that reflected the will of the gods. The pain of sacrificial
victims went unnoticed and their screams were muffled. The terri-
ble nature of what they underwent was not perceived as such and,
as many anthropologists have explained, their death was seen as a
contribution to the common good, so much so that their martyrdom
was denied or hushed up. (WIEVIORKA, 2009, p. 49).

Se o crime deveria ser combatido nesses arranjos, em que os sofri-
mentos das vitimas pareciam despertar pouca atencao, e seus direitos,
pouco interesse, esse fato, segundo o autor, relacionava-se ao desa-
fio que essas situagdes representavam para a manutencao da ordem
e lacos sociais. Como aponta Girard (2008), as vitimas sacrificiais
contribuiam para a manutencdao da ordem social, apaziguamento de
violéncias intestinas e restauracdo de equilibrios ameacados por guer-
ras ou desastres naturais.

Wieviorka (2009) considera que, mesmo quando o criminoso foi
sancionado e o Estado, em certo sentido, “tomou o lugar da vitima”
com seus sistemas de Justica, era ao conjunto da sociedade que sua
punicao tinha o dever de responder e ndao, necessariamente, as deman-
das interpostas pelas vitimas e seus familiares. Era a sociedade que
deveria ser protegida e necessitava de uma confirmacdo formal, sob
a forma de punicdes, de que os culpados pelos crimes nao ficariam
impunes.

Mudangas significativas ocorrem, segundo o autor, quando a fi-
gura da vitima passa a ganhar visibilidade publica, no século XIX,
em pelo menos dois dominios. No plano internacional, ajudas dedi-
cadas as vitimas de guerra, especialmente a partir das experiéncias
da Batalha de Solferino (21 de junho de 1859), estimularam a cria-

¢do de organismos e instituicoes voltadas para a assisténcia e atendi-
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mento desse ptiblico’. Nesse momento, o surgimento e atuacdo dessas
organizacoes colocam questoes que, inevitavelmente, transcendem o
ponto de vista dos Estados Nacionais. No dominio privado, trans-
formacoes decisivas ocorreram quando mulheres e criancas passam a
ser representadas e reconhecidas como vitimas e quando os Estados

as convertem em objeto especifico de suas politicas.

When the authorities encourage or take responsibility for the intro-
duction of protective systems or welfare insurance, when laws are
passed on accidents at work, when the state recognizes that soci-
ety must make provision to pay damages, and that compensation or
reparations must be paid in certain circumstances, they introduce a
logic that recognizes the existence of victims. (WIEVIORKA, 2009,

p. 52).

Contudo, se, no século XIX, a figura da vitima emerge e ganha vi-
sibilidade nos campos de batalha, onde as vitimas de guerra colocam
questoes que tensionam os limites dos Estados nacionais; nas formas
como a violéncia contra mulheres e criancas passa a ser tratada, ex-
pandindo o territério da violéncia as brutalidades perpetradas no am-
biente doméstico; e no nascimento de um Estado de Bem-Estar (ou
Providéncia), que introduz sistemas de protecdo e seguridade social,
aprova leis sobre as vitimas e garante provisoes para indenizacoes e
compensacoes; seria a partir da década de 1960 que sua posicao altera-
se significativamente.

A partir dos anos 1960, como aponta Wieviorka (2009), uma série
de transformacoes de carater massivo teriam possibilitado uma anth-

ropological reversal da figura da vitima em nossos arranjos sociais.

* O surgimento e atuacao de instituicoes (associagoes, institutos,

7Sensibilizado pelo sofrimento que testemunhou nos campos de batalha de Sol-
ferino (Itdlia), Henri Dunant iniciou uma campanha que resultou na fundacao da
Cruz Vermelha em 1863, na Suica.
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fundacg0es e organismos humanitarios) que tem como clientela
preferencial a figura da vitima. Nesse momento, legislacdes na-
cionais sao alteradas e declaragdes e resolugdes de organismos
internacionais sao criadas com o objetivo de regular o atendi-
mento e assisténcia a esse publico. Para o autor, the important
point here is that institutional activity cannot be divorced from
the emergence of collective protest movements (WIEVIORKA,
2009, p. 55).

* O desenvolvimento de um processo de sensibilizacdo ante o so-
frimento das vitimas de guerra e a legitimacao da figura da vi-
tima como objeto de investigacdo para a pesquisa social, espe-
cialmente para os historiadores. War is no longer a problem
within inter-state relations, the object of strategic analyses, or
a domain within the history of nations and their conflicts (WI-
EVIORKA, 2009, p. 56).

* A multiplicacdo das mobilizacdes coletivas, especialmente de
grupos considerados minoritarios ou excluidos, que tornaram
dificil conter experiéncias de violéncias historicamente perpe-
tradas nos limites do esquecimento e da invisibilidade. O ponto
de vista das vitimas tornou-se central em resolucoes ou declara-
¢Oes internacionais®, sobretudo através das mobilizagdes coleti-

vas das vitimas ou daqueles que buscavam falar em seu nome®.

8Como exemplo, poderiamos citar a Resolucdo da Assembleia Geral da ONU
64/147, que proclama os principios basicos sobre o direito a reparacdo para as viti-
mas de graves viola¢des de Direitos Humanos, e a Declaracdo dos Principios Fun-
damentais de Justica Relativos as Vitimas da Criminalidade e de Abuso de Poder,
adotada no Congresso de Prevencdo de Crimes e Tratamento de Delinquentes em
Mildo (29 de Novembro de 1985).

9Voltando nossa atenciio para o Brasil, poderiamos observar uma maior aten-
¢do a situacao das vitimas da violéncia codificada na Constituicdo Federal de 1988
(Artigo 245), como também na elaboracdo de documentos tais como o Programa
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Uma série de atores, representados como minorias e povos his-
toricamente oprimidos, tais como negros, indigenas, mulheres e
homossexuais, emergem na esfera ptblica potencializando no-
vos debates e discussoes. Para o autor, the emergence of victims
can also be seen as one of the social movements that helped
to shake Western societies after 1968. (WIEVIORKA, 2009,
p. 59).

* O papel global desempenhado pelos meios de comunicacao, ca-
pazes de amplificar discussdes e sensibilizar a sociedade diante
das perdas e sofrimentos das vitimas e seus familiares. Através
das atuagoes dos medias, a opinido publica pode ser mobilizada
e as acoes dos movimentos das vitimas e seus familiares ganha-

ram visibilidade e alcance.

Na interpretacdo desenvolvida por Wieviorka (2009), a virada an-
tropologica da figura da vitima ndo pode ser imaginada sem levarem-
se em conta questdes humanitarias, mudancas na sensibilidade cole-
tiva, o papel difusor dos meios de comunicagao e a atuacao dos movi-
mentos sociais que emergiram de maneira contundente no Ocidente a
partir de 1960.

Para David Garland (2008), a redefinicdo do lugar da figura da
vitima em nossas sociedades estaria associada a conformacdo de um
novo arranjo criminoldgico, que teria alterado de maneira significa-
tiva valores e praticas institucionais a partir da década de 1970. Se,
durante a vigéncia de um enquadramento penal-previdenciario (1890-

1970), o principal objeto da preocupacao criminolégica relacionava-

Nacional de Direitos Humanos (PNDH) e o Relatério Nacional sobre os Direitos
Humanos no Brasil. Em um nivel estadual, Sdo Paulo evidencia sua inquietagdo
com a situagdo das vitimas no artigo 278 de sua Constituicdo Estadual (1989) e em
seu Programa Estadual de Direitos Humanos (Decreto n° 42.209/97).
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se ao preso e sua possivel reforma, o registro de altas taxas criminais
e a mudanca de perspectiva nos processos de individualizacdo em de-
senvolvimento deslocou o foco da atencdo do sistema de justica cri-
minal para a figura da vitima do crime. A partir desse instante, de-
poimentos impactantes das vitimas e daqueles que buscam falar em
seu nome foram introduzidos nos tribunais, individualizando os so-
frimentos associados ao crime e dando visibilidade aos efeitos desse
fendmeno na vida de individuos e coletividades (GARLAND, 2008).
A imagem da vitima sofredora parece deslizar para o centro dos pro-
cessos de tessitura de empatias e reciprocidades, deslocando a reali-
dade da vitimizacao para um processo de identificacdo visceral, capaz
de explorar outras formas sociais de vinculos e solidariedades (GAR-
LAND, 2008, p. 424).

No Brasil, o periodo do ultimo regime autoritario-ditatorial mar-
cou séria inflexdo na configuracdo dos movimentos sociais no pais,
criando as condi¢des que conduziram a emergéncia e ao protagonismo
dos familiares das vitimas da violéncia politica naquele arranjo. Em
um contexto no qual a violéncia “vinda de cima” se insere na dinamica
dos jogos politicos, demarcando posi¢des ideologicas e partidarias, fa-
miliares e amigos das vitimas de perseguicao interna despontam em
busca “dos seus” que desapareceram ou foram executados por serem
considerados inimigos ou opositores do Estado.

Em suas trajetdrias de lutas e mobilizacGes, os familiares das viti-
mas da ditadura reproduziram, no Brasil, um repertorio de demandas
e questOes que gravitam em torno de temas tais como verdade, justica
e reparagdo. O direito a verdade articula-se as apuragdes das circuns-
tancias em que ocorreram os fatos e aos esclarecimentos da autoria
das torturas, mortes e desaparecimentos forcados. O direito a justiga

gravita em torno do estabelecimento e aplicagdo efetiva de punicdes
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aos responsaveis por essas graves violacoes. Tratar-se-ia, sobretudo,
de uma luta contra a impunidade e pela aplicacdo rapida e eficiente da
lei. Através das demandas por reparagdo, que envolvem registros ma-
teriais e morais, tém-se pleiteado, entre outras coisas, indenizacoes e
ressarcimentos relativos a despesas processuais, psicologicas, econo-
micas e hospitalares.

No bojo da trajetéria dos movimentos de vitimas e familiares que
emergiram em um arranjo ditatorial e nos intersticios de uma democra-
cia permeada por praticas autoritarias dos agentes dos 6rgaos encarre-
gados de garantir a lei e a ordem, encontramos nossos interlocutores,
as Mdes de Maio. Atores que, em suas narrativas e praticas, exteriori-
zam as experiéncias de uma jornada marcada pela luta contra a pratica
da violéncia policial no Brasil.

Passemos a explorar, no proximo momento do texto, um dos ca-
minhos trilhados pelo movimento na condugdo de suas demandas na

esfera juridica brasileira.

Instrumentos juridicos de deslocamento de com-
peténcia no Brasil

O Incidente de Deslocamento de Competéncia (IDC) faz parte de
uma série de instrumentos processuais do ordenamento juridico bra-
sileiro que permitiriam a intervencao dos 6rgdos federais em assun-
tos e demandas dos estados membros da Federagdo. Como aponta
a Procuradora Federal Marcela Baudel de Castro, em seu texto Bre-
ves consideragbes acerca do Incidente de Deslocamento de Compe-
téncia (IDC) (2013), as tentativas de instauracao de deslocamentos
de competéncia ndo sdo uma novidade em nossas instancias juridicas

pos-ditatoriais (p6s-1985). Ao longo da recente histéria democratica
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brasileira, outros institutos juridicos teriam sido criados com a finali-
dade, por vezes otimista e politicamente engajada, de fazer cumprir os
preceitos basicos da Carta Magna de 1988 e de acordos internacionais
dos quais o Brasil é signatario.

Apresentando-nos a variedade desses dispositivos juridicos, Cas-
tro reporta-se inicialmente ao instituto processual penal do desafora-
mento, “hipotese de deslocamento de competéncia prevista somente
nos processos do Tribunal do Juri, através da qual o réu sera subme-
tido a julgamento perante comarca diversa” (CASTRO, 2013, p. 1).
A possibilidade juridica do desaforamento estaria fundamentada nos
artigos 4271 e 428 do Codigo de Processo Penal brasileiro e poderia
ocorrer quando: o interesse da ordem publica o reclamar; houver dua-
vida sobre a imparcialidade do juri ou a seguranca pessoal do acusado;
e em razao do comprovado excesso de servico do Juri que impossibi-
litaria o julgamento no tempo habil previsto, seis meses.

Uma segunda possibilidade de intervencgao dos 6rgaos federais em
assuntos estaduais esta amparada pelo artigo 144, §1° da Constituicao

Federal de 1988!!. De acordo com o artigo, a Policia Federal estaria

19De acordo com o Art. 427 do Cédigo de Processo Penal: “Se o interesse da
ordem ptblica o reclamar ou houver divida sobre a imparcialidade do juri ou a
seguranca pessoal do acusado, o Tribunal, a requerimento do Ministério Ptiblico,
do assistente, do querelante ou do acusado ou mediante representacdo do juiz com-
petente, podera determinar o desaforamento do julgamento para outra comarca da
mesma regido, onde ndo existam aqueles motivos, preferindo-se as mais préximas.
[...]” Disponivel em: www.dji.com.br. Acesso em: 01 de maio de 2017.

Segundo a redagdo do artigo: “[...] § 1° A policia federal, instituida por lei
como 6rgdo permanente, organizado e mantido pela Unido e estruturado em car-
reira, destina-se a: I - apurar infragdes penais contra a ordem politica e social ou em
detrimento de bens, servicos e interesses da Unido ou de suas entidades autarquicas
e empresas pliblicas, assim como outras infragGes cuja pratica tenha repercussao
interestadual ou internacional e exija repressdo uniforme, segundo se dispuser em
lei; II - prevenir e reprimir o tréfico ilicito de entorpecentes e drogas afins, o contra-
bando e o descaminho, sem prejuizo da acdo fazendéria e de outros 6rgaos ptiblicos
nas respectivas areas de competéncia; III - exercer as funcdes de policia maritima,
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autorizada a apurar infragdes penais contra a ordem politica e social ou
em detrimento de bens, servicos e interesses da Unido ou de suas en-
tidades autarquicas e empresas publicas, assim como outras infragdes
de “repercussao interestadual ou internacional” que exijam repressao
uniforme. Nessa interpretacdo, o 6rgao do Ministério da Justica po-
deria, quando houver repercussao interestadual ou internacional de al-
gum caso e sem prejuizo da responsabilidade dos 6rgaos de seguranca
publica, especialmente Policias Militares e Civis estaduais, proceder
a investigacdo de infra¢Ges penais, tais como: sequestros; formagao
de cartéis; furto, roubo ou receptacdo de cargas interestaduais ou in-
ternacionais, desde que envolva a atuagao de organizagGes criminosas
em mais de um dos estados da Federagao; outros casos autorizados ou
determinados pelo Ministro de Estado da Justica; e violagoes aos di-
reitos humanos relacionadas a situagées que o governo brasileiro se
comprometeu a tratar em decorréncia da assinatura de tratados inter-
nacionais.

Outro dispositivo relacionado a possibilidade do deslocamento de
competéncias na esfera juridica brasileira (CASTRO, 2013) ampara-

se no artigo 3412 da Constitui¢do Federal, que trata dos processos de

aeroportuaria e de fronteiras; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de
1998); IV - exercer, com exclusividade, as fungoes de policia judicidria da Unido.
[...]” BRASIL. Presidéncia da Reptiblica. Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil, 1988. Disponivel em: www.planalto.gov.br. Acesso em: 09 de maio de
2017.

120 artigo 34 pondera que: “[...] A Unifo ndo intervird nos Estados nem no
Distrito Federal, exceto para: I - manter a integridade nacional; II - repelir inva-
sdo estrangeira ou de uma unidade da Federacdo em outra; III - por termo a grave
comprometimento da ordem ptblica; IV - garantir o livre exercicio de qualquer dos
Poderes nas unidades da Federagdo; V - reorganizar as financas da unidade da Fe-
deracdo [...]; VI - prover a execugdo de lei federal, ordem ou decisdo judicial; VII -
assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais: a) forma republi-
cana, sistema representativo e regime democratico; b) direitos da pessoa humana;
¢) autonomia municipal; d) prestacdo de contas da administracdo ptblica, direta e
indireta; e) aplicacdo do minimo exigido da receita resultante de impostos estaduais,
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intervengdo. O inciso VII do artigo, em sua alinea b, permitiria a
Unido intervir nos estados e no Distrito Federal, mitigando a autono-
mia dos entes federativos, a fim de garantir a observancia dos direitos
da pessoa humana. A instauracdo de uma Acdo Direta Interventiva
(ADIN) pelo Chefe do Executivo deveria, nesse sentido, procurar, an-
tes de tudo, assegurar a observancia dos principios sensiveis consti-
tucionais como: a forma republicana, o sistema representativo e o re-
gime democratico; os direitos da pessoa humana; a autonomia munici-
pal; a prestacdo de contas da administragdo publica, direta e indireta;
e a aplicacdo do minimo exigido da receita dos impostos estaduais
na manutencao e desenvolvimento do ensino e servicos publicos de
saude. Para Castro,

A acdo direta interventiva possui dupla finalidade, pois pretende a
declaracdo de inconstitucionalidade formal ou material da lei ou ato
normativo estadual (finalidade juridica) e a decretacdo de interven-
¢do federal no Estado-membro ou Distrito Federal (finalidade po-
litica), constituindo-se, pois, um controle direto [...]. (CASTRO,
2013, p. 1).

Trata-se, como apontado nas palavras da jurista, de uma medida
jurisdicional capaz de romper momentaneamente a autonomia poli-
tica do ente alvo desse processo interventivo, que, para ser instaurada,
depende da orientagdo do chefe do executivo nacional e, formalmente,
de uma requisicao do Supremo Tribunal Federal.

Debates sobre o acionamento dos institutos juridicos do desafo-
ramento e da A¢ao Direta Interventiva (ADIN) associados a uma re-

flexdo sobre as competéncias da Policia Federal brasileira sinalizam

compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencao e desenvolvimento
do ensino e nas agdes e servigos publicos de satde. [...]”. BRASIL. Presidéncia da
Republica. Constituicdo da Reptiblica Federativa do Brasil, 1988. Disponivel em:
www.planalto.gov.br. Acesso em: 09 de maio de 2016.
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que a possibilidade da instauracao de um Incidente de Deslocamento
de Competéncia (IDC), situacdao almejada pelos interlocutores da pes-
quisa, ndo pode ser avaliada como uma ferramenta juridica sem pre-

cedentes em nosso recente regime democratico.

Incidente de Deslocamento de Competéncia (IDC) no Brasil

Os debates sobre a instauragdo de um Incidente de Deslocamento
de Competéncia (IDC) amparam-se em nosso regime democratico na
Emenda Constitucional (EC) n° 45, de 30 de dezembro de 2004, que
determinou sobre, entre outros temas, o artigo numero 109 da Cons-
tituicdo de 1988. Abordando quatro grupos de assuntos em seu texto
(democratizacdo do Poder Judiciario; criacao de mecanismos para a
celeridade da prestacdo jurisdicional; fortalecimento das carreiras ju-
ridicas; e solidificacao da protecdo aos direitos fundamentais), a EC
n° 45, na redacdo que da ao artigo 109 § 5°, considera que, em hi-
poteses de grave violagdao de direitos humanos, o Procurador-Geral
da Reptiblica, com a finalidade de assegurar o cumprimento de tra-
tados internacionais dos quais o Brasil é signatario, podera solicitar,
perante o Superior Tribunal de Justica, em qualquer fase do inquérito
ou processo, incidente de deslocamento de competéncia de acoes que
tramitam nas searas juridicas estaduais para a algada da Justica Fede-
ral.

Castro (2013) considera que a emenda trouxe grandes inovagoes
para o ordenamento juridico brasileiro quando o assunto dos direi-
tos humanos é posto em questdo: a recepcao dos tratados internacio-
nais sobre direitos humanos em emendas constitucionais; o reconheci-
mento da jurisdi¢ao do Tribunal Penal Internacional; e a federalizagdo
dos crimes de graves violagoes aos direitos humanos. Na nova reda-

¢ao dada ao artigo 109, o descumprimento dos tratados internacionais
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de direitos humanos poderia levar o Procurador Geral da Reptiblica
brasileira a pleitear deslocamentos de competéncias em nosso ordena-
mento juridico. Como destaca a autora, ao tratar de algumas regras
relativas a competéncia jurisdicional, a emenda 45 ndo efetua uma fe-
deralizacdo automatica de competéncias juridicas relativas a pleitos
e demandas, mas “abre uma possibilidade de deslocamento” (CAS-
TRO, 2013).
Segundo o Procurador da Republica Vladimir Aras (2005),

Pode-se conceituar o IDC — Incidente de Deslocamento de Compe-
téncia como um instrumento politico-juridico, de natureza proces-
sual penal objetiva, destinado a assegurar a efetividade da prestacao
jurisdicional em casos de crimes contra os direitos humanos, pre-
vistos em tratados internacionais dos quais o Estado brasileiro seja
parte. Cuida-se de ferramenta processual criada para assegurar um
dos fundamentos da Republica: a dignidade da pessoa humana (ar-
tigo 1°, III, CF) e para preservar um dos principios pelos quais se
guia o Pais nas suas relacdes internacionais e obviamente também
no plano interno: a prevaléncia dos direitos humanos (artigo 4°, 11,
CF)™3. (ARAS, 2005, p. 1).

O IDC seria, nessa interpretacao desenvolvida pelo jurista, um ins-
trumento politico-juridico destinado a garantir a efetividade da presta-
¢do jurisdicional' e uma ferramenta processual criada para assegurar
a dignidade da pessoa humana, preservando, assim, a prevaléncia dos

direitos humanos em nosso ambiente doméstico®. Um instituto que

13ARAS, Vladimir. Direitos Humanos: federalizacdo de crimes s é valida em
ultimo caso. Disponivel em: www.conjur.com.br. Acesso em: 25 de maio de 2017.

14Nao podemos desconsiderar, em nossa reflexdo, os manejos situacionais que
envolvem o acionamento do dispositivo juridico do Incidente de Deslocamento de
Competéncia (IDC) em nosso arranjo socio-histérico. O IDC, em alguns momen-
tos, é representado e manejado situacionalmente como um instituto capaz de dar
celeridade a investigacGes, processamentos e julgamentos de casos arquivados e,
em outros, como uma ferramenta capaz de entravar e atrapalhar o desenvolvimento
desses procedimentos.

15Refletindo sobre a importancia do IDC no contexto politico e juridico brasileiro,
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se debruca sobre as garantias individuais e que teria

[...] aplicacdo imediata, por forca do artigo 5°, §1°, da Constituicdo
Republicana. Essa sua natureza decorre da sua propria finalidade,
qual seja, a efetiva prestagdo da jurisdicao nos casos de crimes con-
tra os direitos humanos, servindo primordialmente aos interesses da
vitima e da sociedade, no ideal de seguranca juridica e de reparagao,
mas também prestando-se a resguardar a posicao juridica de auto-
res de delitos, no que diz respeito a duracdo razoavel do processo
e ao respeito aos seus direitos fundamentais por parte dos Estados-
membros e do Distrito Federal. (ARAS, 2005, p. 1).

O IDC serviria aos interesses das vitimas e da sociedade quando
observadas questOes relativas a seguranga juridica e possiveis repa-
racOes, a0 mesmo tempo em que resguardaria os direitos de autores
de delitos, garantindo a preservacdo de alguns de seus direitos fun-
damentais, junto aos estados e ao Distrito Federal. Piovesan (2005)

considera que

Para os Estados cujas instituicdes responderem de forma eficaz as
violagOes, a federalizagcdo ndo terad qualquer incidéncia maior — tao
somente encorajara a importancia da eficacia destas respostas. Para
os Estados, ao revés, cujas instituicdes se mostrarem falhas ou omis-
sas, restara configurada a hip6tese de deslocamento de competéncia
para a esfera federal, o que: a) assegurard maior protecdo a vitima;
b) estimulara melhor funcionamento das institui¢cdes locais em casos
futuros; c) gerard a expectativa de resposta efetiva das instituicdes
federais; e d) se ambas as institui¢cdes — estadual/federal — se mostra-
rem falhas ou omissas, dai, sim, sera acionavel a esfera internacional

Flavia Piovesan pondera que “Atualmente, h4, em média, 100 casos contra o Brasil
pendentes na Comissdo Interamericana de Direitos Humanos. [...] Destacam-se,
nesse sentido, casos denunciando execucGes sumarias; detengOes ilegais e arbitra-
rias; julgamentos injustos; tortura; impunidade em face da incapacidade do Estado
em investigar, processar e punir; bem como o grave padrdo de violacdo aos direitos
de grupo socialmente vulneraveis, como os povos indigenas, as mulheres, as crian-
cas e adolescentes, as populacdes afro-descendentes, dentre outras”. (PIOVESAN,
2005, p. 78 apud CASTRO, 2013, p. 2).
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— contudo, com a possibilidade de, ao menos, dar-se chance a Unido
de responder ao conflito, esgotando-se a responsabilidade primaria
do Estado (o que ensejaria a responsabilidade subsidiaria da comuni-
dade internacional). Isto equacionard, ademais, a posi¢ao da Unido
no contexto de responsabilidade internacional em matéria de direi-
tos humanos. (PIOVESAN, 2005, PP. 80-1 apud CASTRO, 2013,

p. 2).

A natureza juridica do IDC estaria associada a garantia da efeti-
vidade da prestacdo jurisdicional, sendo por isso representado como
um incidente processual penal decisivo na resolucao de questdes rela-
tivas a competéncia juridica dos entes federativos, especialmente em
situacoes que envolvam a preservacao dos direitos fundamentais em
nosso ambiente doméstico. Sua dimensdo politica revela-se através
da defesa da responsabilizacdo “[...] do Estado soberano perante a
comunidade internacional em funcdo de tratados de protecdo a pes-
soa humana firmados pela Unido.”'® (CASTRO, 2013, p. 1), situagdo
que reposicionaria o lugar dos debates e reflexdes sobre os direitos
humanos e suas garantias no arranjo das agendas politicas nacionais.

Para sua instauracdo, a peticdo inicial do IDCY

[...] deve conter a exposicdo do fato ou da situacdo que constitua
grave violacdo de direitos humanos, a indicacdo do tratado interna-

16 A Juta de organizagdes e movimentos sociais no Brasil (p6s-1985) em busca da
federalizacdo de crimes contra os direitos humanos ndo é uma pauta recente. Tais
pleitos encontram substrato, sobretudo, em casos que expdem situagdes injustas
para as vitimas e uma sensagdo de impunidade constrangedora no cenario interna-
cional, tais como as chacinas e crimes em Eldorado dos Carajas/PA (1996), Vigario
Geral/RJ (1993), Candelaria/RJ (1993), Carandiru/SP (1992) e, ainda, o assassinato
do ambientalista e seringueiro Chico Mendes (1988).

170 Projeto de Lei n° 6647/2006, que regulamenta o § 5° do art. 109 da Cons-
tituicdo Federal para disciplinar o incidente de deslocamento de competéncia, foi
apresentado em 21 de fevereiro de 2006, pelo Senado Federal (Comissao Mista Es-
pecial/Reforma do Judiciario), e no dia 1° de fevereiro de 2007 foi encaminhado
a Coordenacdo de Comissdes Permanentes (CCP) para a publicacdo do parecer da
Comissao de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC). (CASTRO, 2013).
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cional cujas obrigacdes se pretende assegurar e as razdes que justifi-
quem o deslocamento de competéncia para a Justica Federal (art. 3°).
A peticdo inicial inepta, ndo fundamentada ou manifestamente im-
procedente serd liminarmente indeferida pelo relator (art. 4°). Dessa
decisdo, cabera o recurso de agravo, no prazo de cinco dias, ao 6rgao
competente para o julgamento do incidente (art. 4°, paragrafo unico).
Admitido o incidente'®, o relator devera requisitar informacdes por
escrito ao Tribunal de Justica, a Procuradoria-Geral de Justica e a
Secretaria de Seguranca do Estado onde ocorreu a grave violagao
dos direitos humanos, sendo tais informacdes prestadas no prazo de
30 dias (art. 5°). (CASTRO, 2013, p. 2).

Aceito, o IDC agiria no intuito do deslocamento das competén-
cias jurisdicionais dos casos em tela para a al¢ada da Justica Federal
brasileira, fato que ndo inviabilizaria sua tramitacdo na seara estadual
onde foram iniciados. Como esclarece Castro (2013):

Por fim, caso o pedido seja julgado procedente, o Superior Tribunal
de Justica determinara o imediato envio do inquérito ou do processo
ao juiz ou tribunal federal, que decidira sobre o aproveitamento dos
atos ja praticados perante a justica estadual, observando o principio
da economia processual (art. 7°). No caso de improcedéncia, ndo
sera admitido outro pedido sem a descricdo de fatos novos que, por
sua relevancia, justifiquem o deslocamento de competéncia (art. 7°,
paragrafo tunico). (CASTRO, 2013, p. 2).

Caberia ao juiz ou tribunal federal, apés a admissao do IDC, de-
cidir sobre o aproveitamento das investigacOes e procedimentos an-
teriormente desenvolvidos pelos estados e Distrito Federal, especial-
mente quando a possibilidade da economia processual é levada em
conta.

180 relator, considerando a representatividade dos postulantes, podera admitir,
por decisdo irrecorrivel, a manifestacdo de outras entidades, mesmo que ndo te-
nham interesse estritamente juridico no processo, dentro do prazo previsto para a
apresentacdo das informagoes (art. 5°, § 3°). (CASTRO, 2013, p. 2).
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O Incidente de Deslocamento de Competéncia N° 1 - PA (2005/00
29378-4) foi o primeiro instituto dessa natureza a tramitar no ordena-
mento juridico brasileiro e relaciona-se ao julgamento dos mandantes,
intermediarios e executores do assassinato da missionaria Dorothy
Stang, ocorrido em Anapu, municipio situado a 68 quilometros da
Comarca de Pacaja, Pard, Brasil. Nesse pleito pioneiro, discutiu-se a
possibilidade de transferéncia das competéncias de investigacao, pro-
cessamento e julgamento do caso da missionaria para o ambito da
Policia e Justica Federal daquele Estado.

Em seu relatério sobre o caso, o Ministro Arnaldo Esteves Lima
(2005) expoe que,

Em suas razdes, alega o suscitante que se encontram presentes, na
hipétese, os dois requisitos que autorizam o deslocamento preten-
dido, que sdo: (a) a grave violagdo de direitos humanos, tendo em
vista que o trabalho da vitima destacava-se internacionalmente pela
defesa intransigente dos direitos dos colonos envolvidos em con-
flitos com grileiros de terras naquela localidade, e (b) a necessi-
dade de garantir que o Brasil cumpra com as obrigacoes decorren-
tes de pactos internacionais firmados sobre direitos humanos, apon-
tando, para tanto, evidéncias referentes ao quadro de omissoes das
autoridades estaduais constituidas, diversas vezes alertadas da pra-
tica das mais variadas atrocidades e violéncias envolvendo disputa
pela posse e propriedade de terras no Municipio de Anapu/PA. (Inci-
dente de Deslocamento de Competéncia N° 1 — PA (2005/0029378-
4), 2005, p. 2).

Inicialmente admitido o IDC, a Terceira Secao do Tribunal Supe-
rior de Justica votou, por unanimidade, em oito de junho de 2005, pelo
indeferimento de sua instauragdo. Para o relator do caso, as autorida-
des do estado do Para estavam empenhadas, contrariamente as suposi-
¢oes do suscitante, na apuragao dos fatos que resultaram na morte de
Dorothy Stang e na punicdo de seus responsaveis. Para o relator do

indeferimento, o deslocamento corria o risco, ao revés, de dificultar

Revista de Ciéncias Sociais. Fortaleza, v. 49, n. 2, jul./out., 2018, p. 25-58.



46 Vitimas da violéncia e a judicializacdo...

o andamento do processo e atrasar seu desfecho, ja que o instituto po-
deria ser instrumentalizado em desfavor da investigacao e julgamento
do caso.

O Incidente de Deslocamento de Competéncia N° 2 — DF (2009/01
21262) foi o primeiro incidente deferido pelos membros competentes
por seu acolhimento. Os fatos que motivaram o pedido de desloca-
mento pelo Procurador-Geral da Republica referem-se ao assassinato
do advogado e vereador pernambucano Manoel Bezerra de Mattos
Neto, mor{HPN }to em 24/01/2009 no municipio de Pitimbu, Paraiba,
Brasil. Manoel teria sido assassinado apoés sofrer diversas ameacas e
atentados em decorréncia, como presume o suscitante, de sua persis-
tente e conhecida atuagdo contra grupos de exterminio na divisa dos
estados da Paraiba e Pernambuco, entre os municipios de Pedras de
Fogo (PB) e Itambé (PE).

A instauracao do IDC para o caso de Manoel Mattos se justifica-
ria, de acordo com a relatoria: diante da incapacidade das instancias
e autoridades locais em oferecer respostas efetivas para o caso e seus
desdobramentos; devido ao risco de responsabilizacdo internacional
do pais pelo descumprimento de obrigacdes derivadas de tratados in-
ternacionais; e por ter ocorrido em uma zona limitrofe entre os estados
da Paraiba e Pernambuco, area que dificultaria uma acdo coordenada
entre os 6rgaos das duas unidades da Federacao.

O pedido ministerial de instauracdo de IDC para a acao penal n°
022.2009.000.127-8 foi parcialmente acolhido pela Ministra Laurita
Vaz, que deferiu o deslocamento das competéncias da investigacao
para a alcada da Justica Federal da Paraiba e abriu um importante
precedente para o encaminhamento de questdes relativas as graves

violagdes de direitos humanos no Brasil'®. Ap6s a “federalizacdo”, o

190 {ltimo pedido de deslocamento de competéncias, IDC niimero 14 - DF
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caso do homicidio do ex-vereador e advogado Manoel Mattos passou
a tramitar perante a Justica Federal da Paraiba, estimulando uma série
de outros atores e coletivos a trilharem o caminho juridico dos pedidos
de deslocamento de competéncias em busca da celeridade e solucao

para suas demandas e pleitos.

As maes da democracia brasileira e os significa-
dos da luta pela federalizagao

Em seu livro Mdes de Maio, Mdes do Cdrcere: a periferia grita!
(2012), as Mdes de Maio apresentam seu coletivo expondo alguns dos
objetivos que orientaram as atividades do movimento nesses incansa-

veis doze anos de batalhas e peregrinacoes por justica.

Uma das principais bandeiras do nosso movimento é o Desarqui-
vamento e a Federalizacdo, o devido Julgamento e a Punicao dos
responsaveis pelos Crimes de Maio de 2006, os Crimes de Abril de
2010 e todos os Crimes de 2012 no estado de Sdo Paulo — cujas
investigacGes, em sua imensa maioria, foram simplesmente arquiva-
das. Assim, nossa luta se insere numa longa tradicdo de resisténcia
dos oprimidos e oprimidas deste pais, com @s quais nos solidariza-
mos. (MAES DE MAIO, 2012, p. 25).

Nessa autodescricdo, sdo apontadas como algumas das principais
demandas do movimento o desarquivamento e a federalizacdo dos Cri-
mes de Maio de 2006, cujas investigacOes, em sua imensa maioria,

nao chegaram a termo.

(2017/0180367-0), a dar entrada no Superior Tribunal de Justiga brasileiro refere-se
a apuragao de condutas e eventual responsabilizacdo de membros do oficialato da
Policia Militar do Espirito Santo, Brasil, envolvidos em movimentos paredistas no
inicio de 2017. Disponivel em: stj.jusbrasil.com.br. Acesso em: 01 de setembro de
2017.
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Essa demanda juridica desenhada no processo de conducao das ati-
vidades do coletivo ja ocupava um lugar de destaque em 2009 quando
as Mdes redigiram seu primeiro Manifesto pelo Desarquivamento e
Federalizagdo dos ”Crimes de Maio de 2006”. No documento, o co-

letivo pondera que

A luta pelo Desarquivamento e pela Federalizacdo das investigacdes
sobre os Crimes de Maio de 2006 se insere nesta tradi¢do de resis-
téncia de tod@s @s oprimid@s que lutaram e lutam pela Memoria,
pela Verdade e por Justica, em relacdo a todos os massacres histori-
cos. (MAES DE MAIO, 2011, pp. 80-1).

Através do Manifesto, as Mdes convocam, por um lado, a popu-
lagdo brasileira e seus representantes a demonstrarem indignacao e
repudio pelos Crimes de Maio de 2006, cobrando justica e verdade
para os eventos que sacudiram o estado de Sdo Paulo em nosso ainda
breve percurso democratico. Por outro, exigem do Poder Executivo
Nacional o cumprimento da Carta Magna brasileira, segundo o cole-
tivo e o documento, vilipendiada pelas autoridades paulistas respon-
saveis pela investigacao e apuracdo dos fatos. Para o movimento, a
impunidade relativa aos fatos significava que os poderes Judiciario e
Executivo do estado de Sao Paulo estariam de alguma maneira impli-
cados, direta ou indiretamente, naqueles eventos e em seus morosos
ou ineptos esclarecimentos.

A verdade sobre os fatos e a justica para os responsaveis pelas
acoes criminosas daquele periodo ndo poderiam ser alcancadas, se-
gundo as Mdes, na alcada do Poder Judiciario e Executivo de Sao
Paulo, ventilando-se o caminho da federalizacdo como um percurso
capaz de promover a celeridade e o comprometimento necessarios
para as investigacOes e resolucoes dos crimes relacionados a maio

de 2006. Sob essa 6tica, o dispositivo juridico do deslocamento de
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competéncias emerge associado ao repertorio de estratégias maneja-
das pelos movimentos sociais contemporaneos contra 0 arquivamento
de inquéritos policiais e a impunidade de seus autores, majoritaria-
mente agentes policiais e grupos de exterminio paramilitares recorren-
temente encontrados na historia das praticas de violéncia no Brasil.

Passada a esperanca inicial que o Manifesto representou para o en-
caminhamento das demandas do coletivo, no final de 2009, os casos
que envolviam o assassinato de vitimas civis permaneciam arquiva-
dos sem uma investigacdo apropriada capaz de revelar a verdade dos
fatos e sua autoria. Em face desse quadro de impunidade e a moro-
sidade das autoridades estaduais, as Mdes redigiram, em 2012, um
Novo Manifesto pela Federalizagdo das investigagdes sobre os ”Cri-
mes de Maio de 2006 cometidos por agentes policiais de Sdo Paulo,
e pelo Fim dos Registros de ”Resisténcia sequida de Morte” em todo
o pais, reforcando algumas de suas demandas e ampliando seu escopo
de atuacdo e parcerias em outras direcoes.

O desarquivamento e a transferéncia de competéncias jurisdici-
onais para os Crimes de Maio de 2006 incorporam um significado

ampliado no Novo Manifesto.

O desarquivamento e a transferéncia de competéncia para a esfera fe-
deral dos Crimes de Maio de 2006, o maior massacre cometido pelo
estado neste periodo democratico, tem que servir de marco para a
abolicao definitiva dos registros de “resisténcia seguida de morte” e
“autos de resisténcia” em todo Brasil, esta verdadeira “licenca para
matar” dada a policiais, inconstitucional, ilegitima e imoral, que as-
sola o povo pobre e negro do pafs inteiro. (MAES DE MAIO, 2012,
p. 320).

O desarquivamento dos crimes e a transferéncia de competéncias
para a esfera juridica federal, como pondera o novo documento,

associam-se nesse momento nao apenas a celeridade e julgamento dos
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Crimes de Maio de 2006, mas também a possibilidade de instauracao
de um marco ou precedente para a abolicao definitiva dos registros
de “resisténcia seguida de morte” e “autos de resisténcia” no Brasil®’.
Para as Mdes de Maio, sem o julgamento e punicdo dos responsaveis
pelo “maior massacre cometido pelo estado neste periodo democra-
tico”, nossa sociedade continuaria dando o aval para que membros da
forca policial e de grupos paramilitares sigam eliminando a juventude
pobre, preta e periférica desse pais.

A federalizacdo dos Crimes de Maio de 2006 estimularia, nessa
perspectiva, uma salutar concorréncia institucional na luta contra a im-
punidade e garantia dos servigos da justica brasileira, pois “encoraja-
se a atuagdo estatal [...] e a responsabilidade das instancias federais
para o efetivo combate a impunidade das violagdes aos direitos hu-
manos” (PIOVESAN; VIEIRA, 2005)*. Em 2010, foi protocolado
o pedido de incidéncia de deslocamento de competéncia para que 0s
Crimes de Maio de 2006 fossem reabertos e investigados pela Jus-
tica Federal do estado de Sao Paulo. Na semana em que 0s episodios
completaram dez anos, maio de 2016, o entao Procurador-geral da Re-
puiblica, Rodrigo Janot, encaminhou ao Superior Tribunal de Justica
(STJ) uma solicitacdo relativa a federalizacdo de cinco homicidios li-
gados ao periodo. Até a presente data, especialmente sob o argumento
da inexisténcia de novas provas, os casos seguem sob a alcada da jus-
tica do estado de Sdo Paulo e seus autores impunes e em liberdade.

20Tramita no Plenério do Senado brasileiro o PLS 239/2016, aprovado na Co-
missdo de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJ), que altera o Cédigo de Processo
Penal (CPP), suprimindo do artigo 292, o chamado “auto de resisténcia”. O referido
artigo versa sobre procedimentos relativos a resisténcia em momentos de prisdes em
flagrante ou durante aquelas determinadas pelas autoridades competentes. Disponi-
vel em: www25.senado.leg.br. Acesso em: 01 de setembro de 2017.

2IPIOVESAN, Flavia; VIEIRA, Renato Stanziola. Federalizacdo de crimes con-
tra os direitos humanos: o que temer? Boletim IBCCRIM. Sao Paulo, maio, n° 150,
2005, p. 123.
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Vitimas de uma violéncia institucional perpetrada em meio a re-
tomada de um caminho politico pretensamente democratico, os cole-
tivos de vitimas e seus familiares reproduzem uma légica de atuagdo
que tem conduzido o encaminhamento das lutas sociais para a arena
do ordenamento juridico brasileiro. Questionando, de maneira salutar,
a morosidade e as competéncias de um aparato judicial supostamente
comprometido com as graves violacdes de direitos humanos, os cole-
tivos sociais contemporaneos se acham enredados nas tramas de um
Estado autoritario que teima em ndo reconhecer a seletividade histo-
rica de seus agentes no trato com a populacdo preta, pobre e periférica

desse pais.

Consideragoes finais: os familiares das vitimas
contemporaneas e a judicializacdao dos conflitos
sociais

No presente artigo, tomamos as experiéncias de luta por justica,
verdade e reparagdo de um coletivo de familiares de vitimas da vio-
léncia do estado de Sao Paulo, as Mdes de Maio, como fio condutor
para a analise do lugar do sistema de justica brasileiro no encaminha-
mento das demandas dos movimentos sociais contemporaneos. As
vitimas preferenciais de um Estado constitucionalmente democratico,
permeado por praticas autoritarias dos agentes encarregados de lidar
com o crime e seu controle, adentram a esfera publica brasileira inter-
rogando os procedimentos e competéncias do nosso sistema de justica
ao mesmo tempo em que reproduzem sua dinamica, ao elegé-lo como
um dos interlocutores privilegiados para o encaminhamento de suas
demandas (ALEXANDER, 1998).

Criadas as condig¢0es politicas, éticas, morais e humanitarias para
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a emergéncia e conformacao dos movimentos das vitimas da violéncia
a partir das experiéncias de desaparecimentos, sequestros, torturas e
assassinatos no tultimo periodo ditatorial brasileiro (1964-1985), essa
figura passa a ocupar um novo lugar em nosso arranjo social e politico.
Entoando uma luta permeada pelo tripé verdade, justica e reparag¢do,
as vitimas da ditadura e seus familiares sedimentam um caminho ju-
ridico que demanda o cumprimento daquilo que esta inscrito na letra
constitucional de 1988, na qualidade de “direitos fundamentais”, e
nos instrumentos internacionais dos quais o Brasil é signatario, tais
como o Pacto de San José (1992)*. Contribuindo para uma reescrita
da “verdade histérica” e para que os fatos que ocorreram durante a di-
tadura civil-militar ndo sejam esquecidos (TELES, 2010), as vitimas
da ditadura dirigem recorrentemente suas demandas a esfera juridica
dos Estados democraticos de Direito, reforcando o lugar do sistema
de justica do pais como instancia privilegiada para o encaminhamento
dos conflitos e demandas dos movimentos sociais.

Alcadas a uma posicdo de destaque nos esquemas de funciona-
mento dos sistemas de justica mundiais pela virada antropologica da
sua figura (WIEVIORKA, 2009) e pela conformacao de um novo di-

22No julgamento do caso Velasquez Rodriguez (29 de julho de 1988) “[...] a
Corte Interamericana de Direitos Humanos entendeu que da norma geral inscrita no
art. 1°, alinea 1, da Convengdo Americana sobre Direitos Humanos, decorrem exa-
tamente os trés deveres estatais acima mencionados, ou seja, o dever de investigar,
o dever de punir os responsaveis e o de indenizar as vitimas ou seus familiares. “O
Estado”, 1é-se naquele julgado, “tem o dever juridico de tomar as medidas razoaveis
para prevenir as violacdes de Direitos Humanos e deve usar os meios a sua disposi-
¢do para realizar uma investigacao séria sobre as violagoes cometidas dentro de sua
jurisdicdo, identificar os responséaveis, impor as puni¢des apropriadas e assegurar
as vitimas uma adequada compensacdo. Se o aparelho estatal age de tal maneira
que a violagdo permanece impunida e o pleno gozo de tais direitos pela vitima nao
é restaurado t3o logo quanto possivel, o Estado deixa de cumprir o seu dever de
assegurar um livre e completo exercicio de tais direitos dentro de sua jurisdi¢do.”
(COMPARATO, 2001, p. 58).
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lema criminolégico (GARLAND, 2009), as vitimas da democracia
brasileira (p6s-1985) buscam o reconhecimento das graves violagoes
perpetradas em nossa histéria recente a0 mesmo tempo em que repro-
duzem uma série de demandas alicercadas no repertério combativo
dos familiares da violéncia ditatorial.

Herdeiros de um arranjo onde a esfera juridica brasileira é legiti-
mada como locus recorrente para o encaminhamento das lutas e de-
mandas dos movimentos das vitimas da violéncia e daqueles que bus-
cam falar em seu nome, o manejo politicamente orientado da possibi-
lidade juridica de instauracao do Instituto de Deslocamento de Com-
peténcia (IDC) pode ser interpretado como um dos muitos aspectos de
um processo mais amplo, que, parafraseando Werneck Vianna (1999),
poderiamos chamar de judicializacdo dos conflitos sociais. Quero
com isso chamar a atencao para o fato de que muitas das questdes soci-
ais e politicas no Brasil contemporaneo, tais como as colocadas pelas
Mdes de Maio, encontram as condicdes para a sua condugdo junto ao
nosso ordenamento juridico institucionalizado®®. A esfera juridica se
legitima, em um jogo de disputas institucionais e politicas por compe-
téncias, como um espaco onde se constroem e se desenvolvem muitos
dos encaminhamentos das lutas politicas e sociais em nossa recente

democracia.

Z3Esse caminho juridico para a resolucdo dos conflitos sociais e politicos no Bra-
sil teria sido influenciado de maneira significativa pela atuacdo dos familiares de
mortos e desaparecidos politicos durante nossa tltima ditadura (1964-1985) atra-
vés de uma mobilizacdo juridica transnacional e instauracao de a¢des declaratorias
e penais. Uma agdo pioneira no Brasil foi movida por Elizabeth Challup Soares,
vitiva de Manoel Raimundo Soares, que, em 13 de agosto de 1973, no auge da re-
pressdo politica, iniciou uma agdo declaratéria na Justica Federal do Rio Grande
do Sul (sul do Brasil) “requerendo uma reparacao integral por danos de natureza
moral e material” do Estado (TELES, 2010, p. 272). Além de ac¢des declaratérias,
tentativas de instaurar acdes penais também foram empreendidas, tal como a mo-
vida por Suzana Keniger Lisbda, esposa de Luiz Eurico Tejera Lisb6a, o “primeiro
desaparecido encontrado” (1979).
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Estamos, nesse sentido, em um periodo de intensa judicializagao
dos conflitos sociais e da politica onde, para o bem ou para o mal, as
mediacgdes e resolucdes das demandas sociais e politicas parecem se
deslocar da esfera politica da acdo para a esfera processual juridica,
seja ela a brasileira ou a internacional.

No trajeto de uma democracia legal permeada por resquicios de le-
gados historicos e periodos autoritarios recentes, deparamo-nos com
as Mdes de Maio, que, dada a impunidade dos algozes de seus filhos,
irmaos e amigos vitimados em 2006, lutam: pelo desarquivamento
e federalizacdao dos inquéritos policiais, iniciados em 2006; por uma
investigacdo capaz de revelar a verdade dos fatos ocorridos e indi-
car seus possiveis culpados; por justica para os responsaveis por es-
ses crimes, especialmente na forma da responsabilizagao civil e penal
dos envolvidos; por reparacoes simbolicas e materiais para 0s mortos
e seus familiares; e para que esses eventos ndo ocorram novamente,
evitando que outras mdes chorem a morte de seus filhos.

Como pondera Débora Silva, principal articuladora e figura cen-
tral das Mdes de Maio, a “[...] auséncia de uma investigacao séria so-
bre as mortes que se seguiram a acdo do Primeiro Comando da Capital
(PCC) em maio de 2006 é um novo capitulo de ‘barbdrie’ no estado
(Sdo Paulo)” (MAES DE MAIO, 2012, p.12). Trata-se, como muitas
vezes afirmam as Mdes, de uma luta na qual se questiona ndo apenas
o pouco interesse do Estado em solucionar os crimes cometidos por
seus agentes, mas que tenta, como outros movimentos enredados nas
tramas do Estado, construir uma versdo diferente da divulgada ofici-

almente.
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Resumo:

O artigo pretende explorar o lugar da figura da vitima con-
temporanea nas dindmicas do sistema de justica brasileiro e
seu protagonismo no processo de construcdo dos contornos da
democracia no pais. Ante esse objetivo, analisamos no pre-
sente texto experiéncias de familiares de vitimas da violéncia
armada em seus contatos com as institui¢ées juridicas no Bra-
sil. Em um arranjo social no qual a avaliagcdo da legitimidade
dos regimes democréticos passa pelo controle das praticas dos
seus agentes, familiares de mortos e desaparecidos em Sdo
Paulo emergem na esfera ptiblica brasileira questionando as
competéncias jurisdicionais dos tramites, investigacoes e jul-
gamentos dos processos que iniciaram ha mais de uma década
na esfera juridica estadual.

Palavras-chave: vitimas; violéncia; judicializacdo; democra-
cia; Brasil.

Abstract:

The article intends to explore the place of the figure of the con-
temporary victim in the dynamics of the Brazilian justice sys-
tem and its protagonism in the process of building the contours
of democracy in the country. In light of this objective, we an-
alyze in this text experiences of relatives of victims of armed
violence in their contacts with legal institutions in Brazil. In a
social arrangement where the evaluation of the legitimacy of
democratic regimes passes through the control of the practices
of their agents, relatives of the dead and disappeared in Sao
Paulo emerge in the Brazilian public sphere questioning the ju-
risdictional competence of the procedures, investigations and
trials of the processes that began more than a decade in the
state judicial sphere.

Keywords: vitimas; violéncia; judicializagdo; democracia;
Brasil.
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Introducao: judicializacdo da politica e hegemo-
nia’

Desde o trabalho pioneiro de C. Neal Tate e Torbjérn Vallinder
(1995), a expressdo “judicializacdo da politica” tornou-se parte do

vocabulario de estudos sobre a relacdo entre politica e justica, inclu-
sive no Brasil. Conforme destaca Ran Hirschl (2008, pp. 119-123),

10 presente trabalho d4 continuidade a reflexao iniciada pelo autor em Machado
(2016a). Como naquela oportunidade, gostaria de agradecer a Coordenagdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes), pela bolsa que me permi-
tiu passar parte de meus estudos de doutorado em uma institui¢do estrangeira, e ao
Departamento de Governo da Universidade de Essex, que me aceitou como estu-
dante visitante. Agradeco também a Fundacdo Carlos Chagas Filho de Amparo a
Pesquisa do Estado do Rio de Janeiro (Faperj) pela bolsa de doutorado no Brasil.
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a expressao tornou-se uma espécie de termo “guarda-chuva”, repre-
sentando uma miriade de situacOes distintas. Debruca-se, segundo o
autor, especialmente sobre trés processos inter-relacionados. Primei-
ramente, no nivel mais abstrato, refere-se a disseminacao do discurso,
jargdo, regras e processos juridicos na esfera politica e na formulacao
de politicas publicas — ao que muitos preferem se referir em termos
de “juridificacdo”. Em segundo lugar, num nivel mais concreto, diz
respeito a extensao da provincia de atuacdo dos juizes na formulagado
de politicas publicas e organizacdo da burocracia e 6rgdos politicos,
inclusive, mediante atuacdo na defesa de direitos e garantias individu-
ais, de forma a restringir a atuacao dos poderes Executivo e Legisla-
tivo. Por fim, ha ainda casos de judicializacdo da “megapolitica”, em
que juizes chegam a definir questdes relativas a seguranca nacional,
planejamento econdmico, processo eleitoral etc.

A amplitude de temas relacionados ao guarda-chuva da judicia-
lizacdo gerou criticas, como a de se tratar de “conceito pouco pre-
ciso, mas de rapida circulacao publica” (MACIAL; KOERNER, 2002,
p. 131), ou mesmo, “um nome atribuido a partir do inicio dos anos no-
venta ao protagonismo politico de juizes, o qual ndo apresentava qual-
quer novidade e nao tinha implicacdes fundamentais para as democra-
cias contemporaneas”, tratando-se de uma expressao “teoricamente
invalida, porque apresenta deslizes conceituais, ao simplificar as rela-
cOes entre os tribunais e a politica, revelando uma concepgao estreita
da jurisdicao e do direito” e apresentando “uma abordagem parcial
e enviesada sobre as transformagoes dos Estados contemporaneos” e
“ambiguidades sobre seu campo de aplicagdao” que a tornariam anali-
ticamente indtil (KOERNER; INATOMI; BARATTO, 2011, pp. 176-
7).

Consequentemente, estudos mais especificos, mesmo que nao ne-
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cessariamente descartem completamente a expressao, tém tentado lhe
dar contornos mais criticos, ressaltando dimensdes como a importan-
cia de processos de “juridificacdo”, por exemplo, capitaneados pelo
Ministério Publico, que, contudo, ndo chegam a efetiva “judicializa-
¢do” ao ndo abragarem a litigancia formal (ASENSI, 2008). Ou entdo,
pelo contrario, chamando atencdo para os efeitos posteriores e refle-
xos da efetiva judicializacdo, por exemplo, mediante a reacao dos po-
deres Executivo e Legislativo as decisOes das cortes constitucionais
(POGREBINSCHI, 2012). Mesmo Luiz Werneck Vianna e Marcelo
Burgos, cujos trabalhos pioneiros ajudaram a popularizar a expressao
“judicializacdo da politica” no Brasil (VIANNA et al, 1999), colo-
caram em destaque, em discussdo mais especifica sobre ac¢ées civis
publicas, a no¢do mais precisa de “procedimentalizacdo do direito”
(VIANNA; BURGOS, 2003).

Tentando evitar ainda certo viés “de cima para baixo” contido nos
estudos sobre a judicializacdo, que dedicariam demasiada atencdo a
acao especificamente dos juizes e tribunais, ha ainda autores, no Bra-
sil (MACIEL, 2011; LOSEKANN, 2013) e fora do pais, que apostam
na nocdo de “mobilizacdo do direito”. Tal nogdo visaria prestar mais
atencdo as demandas da sociedade civil, sob um ponto de vista, di-
gamos, “de baixo para cima”, seja focando os litigantes individuais,
seja em frutifero didlogo com a literatura sobre movimentos sociais
em demandas coletivas (McCANN, 2008, p. 523).

O presente estudo foca um tema classico dos estudos sobre a judi-
cializacdo da politica: o controle de constitucionalidade das leis pelo
Judiciario. Contudo, estara em foco a “invocagdo ptiblica de normas
juridicas para a regulacao de conflitos e comportamentos” indicando
“a acdo de individuos, grupos ou organizacoes na promocao de rei-

vindicagoes legais por meio das quais interesses, valores e demandas
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sao traduzidos como questdo de direitos” (ZEMANS apud MACIEL,
2011), tema caro aos estudos sobre mobilizacao do Direito. Para tanto,
o trabalho recorre a uma categoria analitica sociolégica de inspiragdo
gramsciana que subjaz tanto a estudos sobre a judicializacao da poli-
tica (HIRSCHL, 2008, p. 137) quanto sobre a mobilizacdo de direitos
(McCANN, 2008, p. 530): a categoria “hegemonia”, termo referente
ao conjunto de meios pelos quais a sociedade produz consenso e as-
segura a ordem, de forma que, segundo Gramsci, uma dada classe
social supera seus interesses meramente corporativos em prol de uma
atitude dirigente, capaz de guiar intelectual e moralmente a sociedade
como um todo (COUTINHO, 2011, pp. 252-3).

Para fazer uso de vocabuldario contemporaneo que atualiza a nogao
gramsciana classica, as praticas de busca por hegemonia podem ser re-
tratadas como operacGes de “sinédoque”, isto é, como representacoes
do todo pela parte. Assim como na retorica, a sinédoque é uma figura
de linguagem em que uma parte representa o todo — como quando, por
exemplo, usamos a palavra “teto” para significar a moradia como um
todo — nas relagoes sociais e disputas politicas, segundo argumentam
Ernesto Laclau e Chantal Mouffe (2006), quando um grupo especi-
fico consegue se fazer representante de uma totalidade, seja com um
partido se instituindo como representacao da vontade de um pais, seja
com uma parte num processo judicial se colocando como represen-
tante de um ordenamento juridico coeso.

Assim, o presente trabalho propde por em destaque, no estudo do
Direito, a utilizacdo da categoria hegemonia e uma concepgao “sine-
dética” do movimento politico, ou seja, uma concepcao da politica
baseada no que, em termos retoricos, poder-se-ia considerar uma si-
nédoque: a substituicao do todo pela parte. Diante disso, a totalidade,

o universal, direciona a acdo politica em geral e, nesse caso especifi-
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camente, a acdo juridica, mas ndo como um pressuposto, e sim como
um horizonte.? Toda universalidade é, dessa forma, uma particula-
ridade que logra representar-se como universal por conseguir reunir,
em torno de si, uma série de demandas que conseguem emergir por en-
contrar, nessa particularidade, o mais adequado significado para um
significante que, por representar uma totalidade impossivel em ultima
instancia, é tendencialmente vazio, conforme ficara mais claro na ten-
tativa de explicacdo sintética do referencial teérico adotado, tema do

topico seguinte.

Antagonismos, contingéncia e significantes de
tendencial vacuidade

Segundo Laclau e Mouffe (2006), a realidade contemporanea
apresentaria uma situacdo de multiplicacdo de antagonismos sociais
que podem se apresentar, da mesma forma que se apresentou na tradi-
¢do marxista o antagonismo de classes, como um antagonismo especi-
fico, mas cujo agente antagonizado seria capaz de agregar demandas
e interesses advindos de posicoes subalternas de antagonismos outros
e, assim, representar sua particularidade como universalidade. E essa
operacao de sinédoque, conforme salientado anteriormente, que La-
clau e Mouffe caracterizam como hegemonia e que, nesse ponto, pre-

cisa ficar mais clara. Em primeiro lugar, é fundamental lancar luz

2Nesse ponto é possivel identificar, desde j4, o contraste entre esta abordagem
e outras abordagens alternativas que tém na universalidade um pressuposto, como,
por exemplo, na teoria de Jiirgen Habermas e sua defesa de um direito pautado
na modernidade universal da razdo comunicativa ou na teoria de teoria de Ronald
Dworkin e sua defesa de um direito pautado no universalismo liberal capaz de con-
duzir as querelas juridicas a uma tnica resposta correta. Num sentido diametral-
mente oposto, essa abordagem também escapa ao relativismo de perspectivas tedri-
cas mais céticas, em que nenhuma perspectiva de universalizacdo é levada a sério.
Nesse sentido, ver Machado (2016b), pp. 215-6.
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sobre 0 que os autores consideram como antagonismo.

Segundo eles, a simples relacdo de oposicdo ndo seria capaz de
definir um antagonismo, ja que esta relacdo é condi¢do necessaria a
qualquer identidade que sera sempre negativa e relacional. Nesses ter-
mos, 0 escravo so seria escravo em oposi¢cao ao senhor e o senhor s6
seria senhor em oposicdo ao escravo, disso ndo decorrendo, necessari-
amente, qualquer antagonismo, mas apenas a fixacdo negativa dessas
identidades.

O antagonismo ocorreria quando uma confluéncia de formagdes
discursivas é capaz de criar, entre elas, ligacdes de sentido que fazem
a relacdo de oposicao do discurso original aparecer enquanto relacao
antagonica, ou seja, enquanto oposi¢cao na qual um dos polos impede
a realizacao do outro. Isto é, o elemento que assume a identidade de
escravo em face do senhor num discurso, assume, por exemplo, uma
identidade de “igual perante Deus” em outro e encontra na 0posicao
senhor-escravo do discurso original, um ébice a identidade de “cida-
ddao” de um discurso terceiro, que, por sua vez, é ocupada por elemen-
tos que compartilham com ele a identidade de “igual perante Deus”,
mas ndo a identidade de escravo. Dessa forma, o antagonismo apare-
ceria como uma clarificagdo® da contingéncia da rela¢do hierdrquica
contida na polarizagao entre duas identidades mutuamente implicadas.

Tratando do caso da classe operaria, afirma Laclau, inclusive, que,

Na medida em que se d4 um antagonismo entre o operario e o ca-
pitalista, dito antagonismo ndo é inerente a relagao de producao en-
quanto tal, mas se da entre a relacdo de producdo e algo que o agente
é fora dela — por exemplo, uma baixa de salérios nega a identidade
do operario enquanto consumidor (LACLAU, 2000, p. 33).

3“Nossa tese é que o antagonismo tem uma funcio revelatdria, j4 que através
dele se mostra o carater em ultima instancia contingente de toda objetividade” (LA-
CLAU, 2000, p. 35).
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Os antagonismos sociais cumpririam assim, a dupla funcao de
“bloquear” a plena constituicao da identidade a que se opdem, mas,
ao mesmo tempo, de condicionar a existéncia relacional dessa mesma
identidade que ndo se constituiria a margem desse antagonismo, mas
dentro dele mesmo. Essa relacdo entre bloqueio e afirmagdo simul-
tanea de uma identidade é o que Laclau considera como gerador da
contingéncia e o que introduziria o elemento de radical indecidibili-
dade na estrutura de toda objetividade, ao menos em tltima instancia*
(LACLAU, 2000, p. 38). Tendo lugar num terreno de indecidibilida-
des estruturais, qualquer decisdao implicaria sempre na repressao das
decisOes alternativas ndao tomadas, constituindo a “objetividade” re-
sultante, necessariamente, como uma relacdao de poder, em seu sentido
mais fundamental (LACLAU, 2000, p. 47).

Logo, dentro dessa indecidibilidade, o ato hegemo6nico nao seria
a realizacdo de uma racionalidade que o precede, mas sim um ato de
construgdo radical (LACLAU, 2000, p. 46). Assim, a contingéncia
assumiria, em detrimento da necessidade, o carater constitutivo do
social e toda identidade passaria a ser fonte potencial de um antago-
nismo. E essa possibilidade sempre presente do antagonismo, essa
inexoravel contingéncia, seria o que Laclau e Mouffe consideram “o
politico”, pertencente a um condicionante ontolégico — em oposicao

a “a politica”, que articula o politico no nivel dntico.?

“4Essa indecidibilidade em tiltima instancia, contudo, ndo implica que os agentes
agirdo sempre nessa dltima instancia e serdo assim eleitores absolutos entre todas as
hipéteses possiveis. Pelo contrario, quase nunca a agdo social se desenvolvera nessa
ultima instancia. E disso decorre que, igualmente, dizer que uma decisdo é tomada
num nivel de indecidibilidade em tltima instancia, ndo permitindo um fundamento
ontol6gico para uma decisdo especifica, ndo implica afirmar que a irracionalidade
desse momento de decisdo retirarad dela qualquer tipo de razoabilidade, ja que a
situacdo concreta fornecera numerosos subsidios para o agente decidir num sentido
e ndo em outro.

>Aqui eu uso a distingiio heideggeriana assimilada por Laclau e Mouffe na qual
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Acontece que as vezes uma exclusdo pode estar tdo completa-
mente sedimentada, o privilégio de um dos polos de uma relacao
dicotdmica tdo completamente estabelecido, que seu carater contin-
gente e sua dimensao originaria de relacdo de poder ndo resultam
imediatamente visiveis. Essas formas sedimentadas de “objetividade”
constituiriam o campo denominado pelos autores como o campo do
“social.” E por isso que, em Laclau e Mouffe, haveria uma primazia
da politica — enquanto articulacao do politico que nao se restringe a
esfera estatal — sobre o social, pois o primeiro seria responsavel pela
definicdo e os limites do segundo (LACLAU, 2000, pp. 50-1).5

Contudo, dos antagonismos surgirdo, necessariamente, demandas
particulares. A articulacdo hegemonica consistiria exatamente em
transformar essas demandas particulares em demandas universais.
Obviamente, essa transformacdo seria operada de forma incompleta
e precaria, ja que se encontraria maculada por sua natureza, em ul-

tima instancia, particular. Mas essa seria a consequéncia de abando-

“dntico” faz referéncia a manifestagcdes concretas de certos seres, enquanto “onto-
logico” faz referéncia a uma origem mais abstrata e fundacional desses seres. Para
tornar a distingdo mais clara, por exemplo, pode-se dizer que as reflexdes das teo-
rias politica e social lidam com a dimensdo ontolégica da politica e da sociedade,
enquanto as pesquisas de ciéncia politica e sociologia lidam com manifestagdes on-
ticas desses fenomenos. E nesse sentido que a terminologia sera usada neste artigo.

%Uma clarificagdo acerca da nogdo de primazia da politica sobre o social em
Laclau, no entanto, faz-se necessdria para que essa hierarquia ndo seja vista como
uma reducao da construcao da sociedade a um decisionismo voluntarista. Isso s6
seria possivel se a politica fosse concebida como radicalmente separada do social.
Porém ela ndo é nem completamente interna, nem completamente externa ao social,
mas sim possui o status de um himen, no sentido derridiano do termo, como algo que
permanece entre dois extremos sem ser consumido por nenhum deles — nesse caso,
estando entre a indecidibilidade, que permite a mudanca, e a sedimentagdo, que
a impede. Sendo assim, a indecidibilidade do social é condigdo de possibilidade
da politica. Contudo, haverd sempre um conjunto de praticas sedimentadas que
condicionam a formulacgdo, a realizacdo e a transformacdo de estratégias politicas
responsaveis por formatar e reformatar as relagdes sociais (TORFING, 1999, pp. 70-

1).
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nar qualquer essencialismo da sociedade: ndo seria mais possivel fa-
lar de um reencontro da sociedade consigo mesma enquanto esséncia,
mas apenas da hegemonia de um discurso como forma possivel de su-
turar sua contingéncia constitutiva. Seria essa sutura precaria e mais
ou menos efémera, dependendo do caso concreto, que representaria,
no pensamento de Laclau e Mouffe, o conceito gramsciano de bloco-
historico, isto é, de unidade e estabilidade social temporaria em torno
de certas ideias e valores (LACLAU; MOUFFE, 2006, p. 180).

Para a compreensao da articulagdo hegemonica enquanto forma de
universalizacdo de demandas particulares, é ainda importante ter em
mente as nogdes de significantes flutuantes e de significantes vazios.”
Ao equivalente geral que unifica uma cadeia inalterada de equivalén-
cias, Laclau da o nome de significante vazio; aquele cuja vacuidade é
resultado da ndo fixacdo introduzida por uma pluralidade de discursos
que se interrompem uns aos outros, ele designa com o termo signifi-
cante flutuante (LACLAU, 2004, p. 305).

Assim, os significantes vazios seriam significantes que, mesmo
sem se relacionarem a um significado especifico, continuam fazendo
parte de um sistema simbdlico pela experimentacdao de sua negagao
radical, a experimentacdo de sua falta, de sua auséncia. A pratica
da hegemonia possuiria relacao direta com a disputa por preencher
com significados especificos os significantes vazios nos momentos
de crise em que esses significados especificos tendem a se afastar de
seu significante, provocando um deslocamento na estrutura relacional
em que estao inseridos.

Os significantes vazios costumam aparecer em termos de forte

apelo universalista, como “ordem” ou os valores ético-politicos, des-

’Conforme ficara mais claro adiante, um significante ndo se torna vazio por ope-
racdes nem de abstracdo, nem de formalizacdo. Sendo assim, nesse caso, vazio nao
quer dizer meramente formal e ndo possui relagdo direta e necessaria com abstrato.

Revista de Ciéncias Sociais. Fortaleza, v. 49, n. 2, jul./out., 2018, p. 59-92.



68 Sinédoque Constitucional...

tacados por Mouffe, de igualdade e liberdade, assumindo posicao cen-
tral na transformacgdo de antagonismos particulares em demandas uni-

versalizadas. Por exemplo, seguindo Laclau,

Consideremos a situacdo extrema de uma radical desorganizac¢do do
tecido social. Nessas condi¢Ges — que ndo estdo muito distantes do
estado de natureza hobbesiano — as pessoas necessitam de uma or-
dem, e o real contetido disso se torna uma consideracdo secundaria.
“Ordem” como tal ndo possui conteido, porque ela s6 existe nas va-
rias formas nas quais ela é atualmente realizada, mas numa situagao
de radical desordem a “ordem” se torna presente como o que esta
ausente; ela se torna um significante vazio, o significante de uma
auséncia. Nesses termos, varias forcas politicas podem competir em
seus esforgos para apresentar seus objetivos particulares como aque-
les que realizariam o preenchimento dessa auséncia. Hegemonizar
algo é exatamente realizar essa funcdo de preenchimento. (Falamos
de “ordem”, mas obviamente “unidade”, “liberacdo”, “revolucao”,
etc. pertencem a mesma ordem de coisas. Qualquer termo que, num
determinado contexto politico se torna o significante da falta desem-
penha o mesmo papel. A politica é possivel porque a impossibi-
lidade constitutiva da sociedade sé pode se representar através da
producdo de significantes vazios.) (LACLAU, 1996, p. 44).

Ja os significantes flutuantes seriam significantes que, pela so-
bredeterminacdo inevitavel de seu sentido, poderiam ser deslocados
de um discurso e ter seu significado reapropriado em discurso outro
concorrente, adquirindo nova identidade e transformando, da mesma
forma, a totalidade do novo discurso. Seriam fundamentais as prati-
cas hegemonicas pela capacidade de instituir ligacOes entre as cadeias
discursivas pelas quais tais significantes “flutuam”. Mais uma vez, to-

mando um exemplo do proprio Laclau,

Suponhamos um discurso politico asseverando que “o Partido Tra-
balhista é mais capaz que o Partido Conservador para assegurar a
unidade do povo britéinico”. Numa proposi¢ao como essa, que € ab-
solutamente comum na disputa politica, n6s temos uma entidade —
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“aunidade do povo britdnico” — que é qualitativamente diferente das
outras duas — Partido Trabalhista e Partido Conservador. Primeira-
mente, temos que essa unidade é algo a ser conquistado, portanto,
ao contrario das outras duas entidades, ela ndo é algo verdadeira-
mente existente, mas o nome de uma plenitude ausente. Contudo,
em segundo lugar, o tipo de unidade politica que Trabalhistas e Con-
servadores realizariam seria substancialmente diferente, portanto se
o termo unidade significasse uma entidade concreta no mesmo ni-
vel das duas forgas politicas, a proposicdo seria quase tautolégica —
seria 0 equivalente a dizer que “o Partido Trabalhista é mais capaz
que o Partido Conservador para assegurar um tipo trabalhista de uni-
dade do povo britdnico”. Obviamente ndo é isso que a proposicao
original pretende dizer. Assim, por um lado, as vérias forgas politi-
cas dotam de contetido concreto a unidade, sem o qual ela ndo pode
existir, mas, por outro, essa unidade ndo é completamente exaurida
por qualquer dessas alternativas de contetido concreto. “Unidade” é
um significante flutuante porque seus significados sdo fixados ape-
nas pelos contetidos concretos providos pelas forcas antagonicas;
porém, ao mesmo tempo, essa flutuacdo ndo é uma flutuagdo pura-
mente contingente e circunstancial, porque sem ela a disputa poli-
tica seria impossivel e a vida politica seria um didlogo entre surdos,
no qual teriamos apenas proposi¢oes incomensuraveis (LACLAU,
1996, pp. 94-5).

As categorias de significantes vazios e flutuantes sdao estrutural-
mente diferentes: a primeira tem a ver com a construc¢ao de uma iden-
tidade por meio de uma fronteira estavel que se pressupde; a segunda
busca apreender conceitualmente a l6gica dos deslocamentos dessa
fronteira. Na pratica, no entanto, a distancia entre ambas nao seria tdo
grande. Tratar-se-ia de dois tipos de operacao hegemoénica e frequen-
temente as duas referéncias se sobreporiam. Uma situagdo em que
apenas a categoria de significante vazio fosse relevante, excluindo o
momento de flutuacdo, seria uma situagao irreal em que se faria pre-
sente uma fronteira completamente imdvel. Por outro lado, um uni-

verso psicotico em que as flutuagdes ndo contassem com nenhuma
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fixacdo parcial, seria também igualmente impensavel. Ou seja: tanto
significantes flutuantes quanto significantes vazios devem ser toma-
dos como dimensdes parciais e complementares de qualquer processo
de construcao hegemonica (LACLAU, 2007, p. 168). Em geral, am-
bas as situagdes sao referidas como de “significantes de tendencial

vacuidade”.

A sinédoque da hegemonia e o Direito

A hegemonia apareceria dessa forma como um jogo de equivalén-
cias e diferencas; uma pratica politica que se tornaria especialmente
visivel numa sociedade marcada pela transparéncia dos antagonismos
e pela contingéncia das identidades, na qual seria possivel reorgani-
zar os elementos de seus discursos constitutivos de forma a aglutinar
ou excluir interesses e reposicionar barreiras delimitadoras da identi-
dade de seus agentes. Com a forte atencao que dedicam a dimensao
do simbélico e a retérica, € comum, inclusive, a referéncia de Laclau
e Mouffe, em seus escritos, a figuras de linguagem como a metafora, a
metonimia e a sinédoque, quando falam sobre relacdes hegemonicas.

Isso porque a sobredeterminacdo de sentido metaférica, ao subs-
tituir um termo por outro que guarda com o termo original uma rela-
cdo de similitude ou de analogia, permitiria a transgressao dos limites
entre discursos pela légica da equivaléncia. Da mesma forma, se a
metonimia permite a substituicdo de um termo por outro que guarda
com o original uma relagdo de contiguidade, como tomando a causa
pelo efeito, o recipiente pelo contetido e vice-versa, também se estaria
diante de uma subversao de sentido capaz de expandir cadeias de sig-
nificacdo e transgredir limites postos de identidades sociais. Por fim,

com a sinédoque, tipo especial de metonimia na qual a relacao entre
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os termos contiguos implica um dos termos estar contido no outro,
substituindo o género pela espécie, a parte pelo todo, o singular pelo
plural e vice-versa, estar-se-ia diante do movimento privilegiado de
uma relacao hegemonica, em que parte especifica do social, determi-
nado grupo que articula certas demandas® assumiria a representagio
da sociedade como um todo,’ realizando seu fechamento parcial e pre-
cario em torno de um determinado bloco-histérico.

Ou seja, utilizando-se de significantes de tendencial vacuidade,
0s grupos sociais antagonizados articulariam determinados discursos
e uma série de elementos discursivos em cadeias de significagdo ca-
pazes de dar a totalidade inteligibilidade. Por exemplo, o principio da
igualdade € representativo muito mais de uma totalidade ausente do
que de uma objetividade pré-determinada. Trata-se de um significante
vazio, pois s existe em suas manifestacées concretas, mas nao se con-
funde com elas, permitindo que varios grupos — ou seja, varias dessas
manifestacdes concretas — disputem a posicdo de preencher o vazio
desse significante e, consequentemente, a hegemonia construida em
torno do mesmo (LACLAU; MOUFFE, 2006).

Falando especificamente do Direito, temos que a atividade juris-
dicional tem lidado cada vez mais com leis cujo contetiido remete a
principios de justica e termos polissémicos, ainda fortemente inde-
terminados no momento de sua construcao legislativa, a espera de
encontrarem significacdo mais firme no momento de sua construgao

judiciaria, como a propria nogao de igualdade, trazida a tona no pa-

8Como a identidade de um grupo ja é uma pratica articulatéria, Laclau concebe
como mais basica unidade de andlise as demandas que esse grupo articulara de
forma a constituir sua identidade (LACLAU, 2007, p. 9).

9Este é o ponto em que a transferéncia metonimica tem lugar: tal como o ouro
tem a dupla funcdo de ser seu proprio valor de uso e de encarnar a forma geral do
valor, assim a particularidade concreta de uma institui¢ao ou forca social assume a
funcdo de representacdo da universalidade como tal (LACLAU, 1996, p. 92).
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ragrafo anterior. Disso decorre a abertura dos atuais ordenamentos
juridicos a elementos de discursos externos, além da flexibilizacdo
das identidades dentro de seu proprio discurso. Isso torna presente,
no discurso jurisdicional, verdadeiros significantes de tendencial va-
cuidade, a espera de seu preenchimento, abrindo ainda mais espaco
para a presenca de discursos juridicos antagonicos e a articulagdo de
demandas sociais diversas na dimensao politica da pratica judiciaria.

Voltando ao exemplo, na experimentagao de situacGes de forte de-
sigualdade, tornou-se comum a inser¢ao nas ordens juridicas consti-
tucionais do tema da igualdade. Contudo, conforme salienta Amartya
Sen (2001), quando se fala em igualdade, ainda resta necessario espe-
cificar a qual, dentre tantos tipos possiveis, se esta se referindo. Essa
especificacdo ndo tende a ser dada na lei, sendo sua possivel adapta-
cao a diferentes contextos um de seus pontos de maior importancia.
Como consequéncia, cabem aos proprios participantes das atividades
jurisdicionais articularem, nos casos concretos em que participam, as
cadeias de significacdo do significante vazio “igualdade”. Nesse pro-
cesso, pela logica discursiva da equivaléncia, serdao tratados como
iguais ou diferentes casos concretos que nunca serdo idénticos. Sera
somente por metaforas e metonimias que um caso de igualdade/ desi-

gualdade podera aparecer como equivalente substitutivo de outro.'®

10A perspectiva deste estudo ndo é centrada na hermenéutica ou em peculiarida-
des do raciocinio juridico, baseando-se em uma perspectiva de andlise sociolégica
mais geral. De qualquer maneira, o raciocinio juridico e a acdo dos juizes propria-
mente ditos, ocupa papel importante nos processos de constru¢ao hegemonica que
fazem uso dos tribunais, isto é, que fazem uso de uma politica judicializada. Quanto
a esta dimensdo especifica de participacdo dos juizes no processo, € interessante
chamar atencdo para como o tema da igualdade/diferenca adentra nas ligdes sobre
raciocinio juridico, sendo comum o apelo a ideia de analogia, como um dos princi-
pais recursos hermenéuticos da decisdo judicial. Mesmo assim, o recurso a analogia
diz muito pouco quanto ao processo de tomada de decisdo. Afinal, como destaca
Ronald Dworkin (2006, p. 69), em resposta a critica que lhe dirige o entusiasta do
raciocinio analégico Cass Sunstein, a analogia é muito mais uma forma de apresen-
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Nao havendo uma “esséncia” — como um direito natural ou um
tratamento exaustivo do tema dentro de um sistema de leis absoluta-
mente fechado — na qual possa ser baseado o enunciado jurisdicional,
este operara, conforme visto anteriormente, num nivel dltimo de “in-
decidibilidade”. Disso resulta que a estabilidade e fixidez de sentido
dentro do discurso jurisdicional como um todo depende de seu fecha-
mento precario e parcial produzido por uma hegemonia sempre possi-
vel de subversdo. Ou seja, a articulagdao dentro do discurso jurisdici-
onal é ato de poder, ato de hegemonia, reversivel pela emergéncia de
novas hegemonias, na rearticulacdo dos momentos/ elementos desse

discurso. Conforme salienta Mouffe:

Toda ordem é politica e estd baseada em alguma forma de exclu-
sdo. Sempre existem outras possibilidades que foram reprimidas e
podem ser reativadas. As praticas articulatérias por meio das quais
se estabelece uma determinada ordem e se fixa o sentido das institui-
¢Oes sociais sdo “praticas hegemonicas”. Toda ordem hegemonica
é suscetivel de ser desafiada por praticas contra-hegemonicas, isto é,
praticas que  vao tentar  desarticular a ordem
existente para instaurar outra forma de hegemonia
(MOUFFE, 2007, p. 25).

Por exemplo, suponhamos que o que esteja em jogo em determi-
nados atos de jurisdicdo diga respeito a direitos de minorias sexuais.
As leis que servem de base para essa decisdo falam explicitamente
do principio da igualdade, mas ndo dizem nada especificamente so-
bre homossexuais, falando apenas, por exemplo, da impossibilidade

de se diferenciar as pessoas em termos de “raca”. O siléncio a res-

tacdo de uma conclusdo do que o caminho que permite chegar a ela. Nesse sentido,
a perspectiva aqui adotada serviria a lancar luz sobre o caminho capaz chegar as
exposicOes analdgicas, explicando, sob o ponto de vista das ciéncias sociais e seus
instrumentos de pesquisa, por exemplo, porque seria mais provavel um juiz, deci-
dindo sobre o aborto, apelar a analogias entre aborto e infanticidio ou entre aborto
e uso de métodos contraceptivos.
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peito da possibilidade de diferenciar pessoas em termos de orientacdo
sexual, contudo, ndo impede que minorias que se sintam antagoniza-
das pela situagdo presente requeiram para suas proprias orientacoes
sexuais tratamento igualitario comparativamente ao “padrao” de pre-
feréncia sexual heterossexual, exigindo a manifestacdo jurisdicional
acerca de temas como heranga e casamento.

Fazendo uso de seu poder jurisdicional, frente ao siléncio da lei,
um grupo de juizes estende tais direitos a uma dessas minorias, articu-
lando em seu discurso elementos de uma teoria sociol6gica como a de
Axel Honneth (1992), afirmando que o mesmo processo que fez serem
reconhecidos direitos de minorias raciais, da origem a demanda por
direitos de minorias sexuais, de forma que, se o legislador ao tempo
da formulacdo da lei ndo teve a mesma sensibilidade com cada uma
dessas “lutas por reconhecimento”, nada impede que agora, os juizes
a tenham.

Ao mesmo tempo, outro grupo de juizes frente ao mesmo pro-
blema articula em seu discurso elementos de uma teoria democratica
majoritaria que impossibilitaria a metafora que assemelha as deman-
das de minorias sexuais as demandas de minorias raciais, pois as pri-
meiras desafiariam a moralidade comunal, sendo isso a justificar a
auséncia de seu tratamento na lei e a impossibilidade de o Judiciario
se imiscuir nessa questdao de forma antidemocratica. O responsavel
pela delimitacdo do sentido de termos como a igualdade, dentro desse
ordenamento juridico, passaria a ser, entdo, exatamente, a hegemonia
de um desses discursos.

E se internamente a jurisdicao observa-se essa luta pela hegemo-
nia entre discursos que articulam elementos legais e extralegais de
forma a preponderar momentaneamente sobre discursos rivais, pode-

se também dizer que o préprio discurso jurisdicional é momento de
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discursos politicos mais amplos. Afinal, responsavel por preencher
significantes da importancia de principios como a igualdade e a liber-
dade, além de delimitar o que se encontra no campo da legalidade e o
que se encontra no campo da ilegalidade, as escolhas internas ao dis-
curso jurisdicional podem se tornar pontos nodais importantes de um
discurso, por exemplo, de efetivagdo de uma politica ptiblica pelo Po-
der Executivo — como politica de acdo afirmativa — que deve manter a
atuacao dentro da legalidade e agir de forma justa. Ou, de forma mais
restrita, uma decisdo judicial, mesmo de uma suprema corte, pode se
tornar apenas um dentre varios elementos articulados, por exemplo,
num hospital que atende a gestante que obteve autorizagao judicial
para abortar e que pode, mesmo com tal decisdo, ndo conseguir reali-
zar o procedimento. Ou ainda, no caso especifico da jurisdicao consti-
tucional, existem os casos de acdes iniciadas cujos efeitos pretendidos
e sentidos se ddo mais nas reacoes do Poder Legislativo aquela acao
do que propriamente a decisdo do Judiciario, de que sdo indicativo
as varias acoes de controle de constitucionalidade que perdem seu ob-
jeto devido a alguma transformacao legislativa posterior ao inicio do
processo.

O paragrafo anterior da exemplos do processo de busca pela he-
gemonia pela via do direito e dos instrumentos juridicos continuando
para além de sua parte propriamente judicial. O mesmo poderia ser
feito apelando a momentos anteriores ao momento judicial, por exem-
plo, nas articulacdes de movimentos sociais que os levaram a buscar o
caminho dos tribunais, ou ainda, no proprio processo de socializacao
e formacao — por exemplo, pesquisas sobre a hegemonia nos curricu-
los das faculdades de Direito — dos juizes que decidiram o processo
numa ou noutra direcdo, ou dos politicos e médicos que cumpriram

ou se recusaram a cumprir a vontade do tribunal. Trata-se, pois, de
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um referencial analitico voltado para qualquer estudo de Sociologia
Politica, que entende a politica como forma de lidar com os antago-
nismos sociais via instituicdo de uma hegemonia precaria, que, aqui,
por questdo de recorte, direcionaremos a compreensao da articulacao
de diferentes elementos dentro de disputas judiciais constitucionais.

Metodologicamente, é um referencial que se casa bem a analise de
discurso, método ja tradicionalmente usada para a analise de pecas e
decisOes judiciais pelas Ciéncias Sociais. Em seu livro sobre a analise
de discurso enquanto teoria e método, Marianne Jgrgensen e Louise
Phillips (2002), inclusive, fazem referéncia direta a “Escola de Essex
de analise de discurso”, tendo como base a obra de Laclau e Mouffe
e alguns de seus seguidores. Contudo, nesse ponto, € importante es-
clarecer um conceito até aqui tratado sem maiores especificacoes te6-
ricas. Para Laclau e Mouffe, diferentemente de Michel Foucault, por
exemplo, um discurso ndo é uma pratica meramente linguistica, um
conjunto de argumentos, mas uma constru¢do que envolveria, nesse
caso, tanto o argumento, quanto os argumentantes e aqueles a que
se dirigem os argumentos, e mesmo objetos. Logo, para Laclau e
Mouffe, o conceito de discurso ndo se restringe a fala e a escritura
(LACLAU, 2000, p. 104), mas sim, engloba qualquer pratica articu-
latéria de elementos linguisticos e ndo linguisticos, eivados de valor
simbdlico.

Logo, a hegemonia discursiva ndo se da exclusivamente na cons-
trucdo de argumentos com aderéncia interna, mas também com ade-
réncia dentre elementos outros, como os sujeitos envolvidos na pratica
social em questdo — nesse caso, o controle de constitucionalidade das
leis. E com isso em mente que o tépico seguinte ird refletir sobre a
hegemonia buscada nos tribunais constitucionais — o que chamei de

“sinédoque constitucional” — tendo como ponto de suporte a analise
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de alguns dados referentes ao controle de constitucionalidade das leis
no Brasil, quando provocado por associacdes de classe, via Arguicoes
de Descumprimento de Preceitos Fundamentais (ADPFs) e A¢oes Di-
retas de Inconstitucionalidade (ADIs). A intencdo é observar como
representantes necessariamente de grupos sociais especificos, como
as associacOes profissionais, tentam se colocar como representantes
de interesse geral — isto é, falar em nome da Constituicdo — e quais
elementos articulam para realizacdo desse esforco, seja na construgao
linguistica de suas peticOes, seja nas relagdes que estabelecem com
outros agentes, dentro dos limites que os dados coletados nos permi-

tem enxergar, ou, a0 menos, conjecturar.

A busca de uma 'sinédoque constitucional"
no controle de constitucionalidade das leis no
Brasil

Em pesquisa anterior sobre o uso das Arguicoes de descumpri-
mento de preceito fundamental (ADPFs) por associacdes de classe,'!
foi possivel observar algumas tendéncias no comportamento dessas
associacoes neste tipo de controle de constitucionalidade concentra-

do,'? que, em algum sentido, evocam a batalha por hegemonia nos

' Tais dados estdo presentes em Machado; Tavares; Cordeiro; Oliveira (2016).
Como naquela oportunidade, gostaria de agradecer a FAPEMIG, pelo suporte fi-
nanceiro para a realizacdo da pesquisa, por meio da bolsa de iniciacdo cientifica
concedida.

12A ADPF é uma acdo de controle de constitucionalidade que provoca direta-
mente o Supremo Tribunal Federal, cujo uso, no entanto, é restrito aos casos em
que ndo cabe a mais tradicional acdo de controle de constitucionalidade do direito
brasileiro, isto é, a ADI. Logo, como qualquer pesquisa de cunho qualitativo, ela se
dedica a mais detalhes de poucos casos, impossibilitando a generalizagdo de seus
resultados. No entanto, tendo em vista resultados de outros estudos especificamente
sobre as ADISs, que serdo posteriormente trazidos a tona, acredito que a pesquisa so-
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tribunais, incluindo as possiveis armas disponiveis aos diferentes gru-
pos envolvidos nesse front. Primeiramente, foi possivel observar a
tendéncia de se buscar na justica, como era de se esperar, a concreti-
zacao de interesses proprios das associacoes, seja com a associacao
se apresentando como titular de uma vontade coletiva que transcende
sua propria categoria, ou ndao. Em segundo lugar, foi possivel obser-
var, também em acdo, a légica de uma disputa por recursos escassos,
que apareceu com nitidez em varias agdes. Por fim, a construcdo de
uma narrativa de liberdade perante um poder ptiblico controlador deu
o tom da maioria dos casos, seja para garantir a afericdo de lucros
financeiros, seja para proteger o direito de ir e vir dos individuos.

A pesquisa dividiu as ADPFs ajuizadas ao longo dos primeiros
25 anos de vigéncia da Constituicdo de 1988 em ag¢des de associacoes
de empresarios, de trabalhadores, de funcionarios publicos e de pro-
fissionais liberais, dentre as quais foram selecionadas 10 para analise
qualitativa.'® Para ilustrar esses achados no presente trabalho, serdo
utilizadas, primeiramente, referéncias de um exemplo de cada grupo
de acOes estudadas. Ou seja: uma ADPF proposta por associacao de
empresarios (ADPF 46); uma ADPF proposta por associagao de fun-
cionarios publicos (ADPF 97); uma ADPF proposta por associacao
de trabalhadores (ADPF 14); e uma ADPF proposta por associacao
de profissionais liberais (ADPF 112). Posteriormente, havera uma
passagem breve sobre outras agdes também examinadas no estudo an-

bre o universo limitado das ADPFs é capaz de nos dar dados importantes para pensar
o controle de constitucionalidade brasileiro também em um nivel mais geral.

13530 essas acdes as ADPFs 46, 95, 127 e 151 (de associacdes de empresarios),
as ADPFs 90, 97 e 285 (de associagdes de funcionarios publicos), as ADPFs 14
e 54 (de associac¢des de trabalhadores da esfera privada ou privada e publica) e a
ADPF 112 (de associagdo de profissionais liberais). As propor¢oes foram mantidas
de acordo com o quantitativo proporcional de cada grupo no nimero total de acdes
pesquisadas.
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terior, tendo como referéncia os padroes ja observados.

Na ADPF 46, que visava a quebra do monopdélio postal da Em-
presa de Correios e Telégrafos (E.C.T.), a Associacdo Brasileira das
Empresas de Distribuicio (ABRAED) estabelece uma correlacao en-
tre os preceitos fundamentais violados e os objetivos sociais que, se-
gundo ela, norteiam a atuacao das empresas associadas. Desse modo,
a arguente alega que o funcionamento das empresas vinculadas a asso-
ciacdo mantém cerca de um milhdo e duzentos mil postos de trabalho e
que elas geram e recolhem impostos, os quais movimentam as ativida-
des publicas do pais. Além disso, ressalta a ineficiéncia dos servicos
prestados pela E.C.T. em comparagdo aos servicos das empresas per-
tencentes a associagao, uma vez que as empresas associadas prestam
bons servigos, com pregos competitivos, geram empregos e pagam
regularmente os impostos.

Ja a ADPF 97, mobilizada pela Associacao Nacional dos Procu-
radores dos Estados (ANAPE), questiona dispositivo legal paraense
que usa os vencimentos dos Procuradores dos estados como baliza
para a remuneracao de delegados. Para isso, faz uso do inciso XIII
do artigo 37, da Constituicdo Federal, que ressalta: “é vedada a vin-
culacdo ou equiparacdo de quaisquer espécies remuneratorias para o
efeito de remuneracdo de pessoal do servico ptblico.” Com isso, os
procuradores objetivavam evitar que o aumento nas suas remunera-
cOes alcangasse, por derivacdo, outros funcionarios publicos. Como
disse o ministro Luis Roberto Barroso, reconhecendo o interesse da as-
sociacdo na agao: “ser paradigma para majoracdo de vencimentos de
outra categoria, evidentemente é um peso para a categoria paradigma,
porque uma majoracao, por exemplo, de vencimentos que beneficia-
ria cem, duzentos, trezentos, se vocé atrela a outra carreira passam a

ser mil e duzentos e, ai, é muito mais dificil de conseguir” (Acérdao,
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p. 39).

Por sua vez, a ADPF nimero 14, mobilizada pela Confederacao
Nacional dos Trabalhadores em Transportes Aquaviario, Aéreo, na
Pesca e nos Portos (CONTIMAF) contra decreto regulamentador de
entidades fechadas de previdéncia, traz o argumento de que, indepen-
dentemente de qualquer razdo, ndo competiria ao Estado qualquer di-
reito de gestdo nos servigos prestados pelas entidades de aposenta-
doria complementar, haja vista que a Constituicao de 1988 nao lhe
outorga a titularidade de tais direitos, mas sim confere legitimidade
a iniciativa de particulares. Como na ADPF 46, evoca-se uma narra-
tiva de liberdade contra a interferéncia do poder ptblico, em defesa
das prerrogativas da propria categoria.

Por fim, na ADPF 112, mobilizada pela Confederacao dos Enge-
nheiros Agronomos do Brasil (CONFAEAB) contra decreto que dis-
pde sobre o exercicio da profissdo de Técnico Industrial e Técnico
Agricola de nivel médio ou de 2° grau, a associacdo requerente asse-
vera que o contetido da presente arguicdo nao se restringe a interesse
proprio de sua categoria, mas sim diz respeito a toda a coletividade.
Isso porque, segundo a CONFAEAB, a realizacdo de atividades e a
execucao de funcoes sem a devida formagdo académica maculam uma
gama de direitos individuais e difusos da coletividade no que tange aos
consumidores, a sauide, ao meio ambiente e a seguranca. A confedera-
cdo ressalta, ademais, que eles seriam os menos prejudicados em vista
de todo o 6nus imputado a sociedade em decorréncia da realizacdo de
suas fungdes por profissionais ndo capacitados formalmente.

As acgoes analisadas representam bem o paradoxo identificado por
Rogério Bastos Arantes (2013) na exigéncia de que as associacOes de
classe proponham ages de controle de constitucionalidade dotadas

de “pertinéncia tematica” — isto é, com tema que lhes diga respeito
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diretamente. Como apelar a um direito constitucional fundamental e
que, portanto, é de interesse geral, partindo de uma demanda precipu-
amente particularista? Em alguns casos, as associagoes se esforcam
em realizar tal alquimia, representando seu interesse especifico como
interesse geral, como quando a ABRAED e a CONFAEAB argumen-
tam que as leis as quais estdo se opondo prejudicam a populacdo como
um todo ainda mais do que as empresas que elas representam. Con-
tudo, em outros casos, o que aparece é uma mera disputa por preservar
uma zona de liberdade nao restringivel por diretrizes politicas ou por
outras categorias profissionais em busca de equiparagao funcional.
Interessante notar que, nas ADPFs que apresentaram decisao final
ou decisdo acerca do pedido de liminar, foi possivel observar diver-
géncias nos votos dos ministros, os quais se mostraram mais descon-
fiados perante a argumentacdo apresentada pelas associacdes de em-
presarios que buscavam se mostrar como porta-vozes da sociedade
em geral, do que, por exemplo, perante a argumentacao das associa-
¢Oes de funcionarios publicos que trilhavam o mesmo caminho. Nesse
sentido, no julgamento da ADPF 46, ndo obstante as manifestagoes
favoraveis a procedéncia da acdao, como a do relator Marco Aurélio
Mello, deparamo-nos com posicoes como a da ministra Ellen Gracie,
que destacou que a ABRAED disfarcou os objetivos das empresas as-
sociadas ao configurar lesdo a principio constitucional fundamental,
visto que as associadas tém o interesse de ficar com a parte menos pe-
nosa e mais lucrativa dos servigos de distribuicao — o que configuraria,
segundo ela, um grave desvirtuamento do “nobre instituto da ADPF”
(Acérdao, p. 99.). No mesmo sentido, segundo Joaquim Barbosa, as
empresas associadas apenas gostariam de atuar no setor mais lucrativo
e de maior interesse econdomico, em detrimento da prestacao de servi-

cos igualitarios e acessiveis a todos os cidaddos. (Acérdao, pp. 83-4).
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A mesma desconfianca nao foi tdo forte na ADPF 97, em que os
Procuradores buscavam regulamentar os vencimentos de outra catego-
ria profissional. Apesar de o Ministro Marco Aurélio Mello ter inda-
gado em que ponto os interesses da categoria profissional congregada
pela ANAPE estariam sendo abarcados pelo dispositivo legal questi-
onado, que versava apenas acerca da remuneracao dos delegados de
policia, tal entendimento foi vencido. Preponderaram entendimentos

como o da ministra Rosa Weber de que

o potencial engessamento remuneratério decorrente do atrelamento
de outra categoria a dos Procuradores do Estado do Par4, evidencia o
interesse da Associacdo Nacional dos Procuradores dos Estados em
combater o que entende configurar afronta a prépria norma consti-
tucional. (Acérdao, p. 4).

Em outras acdes analisadas, é possivel observar caminhos argu-
mentativos semelhantes. Mais um exemplo, a ser somado aos casos
acima, na representacao da atuacdo das associa¢Oes patronais contra
regulacdes do poder ptiblico que interferem na livre gestao de suas ati-
vidades empresariais é o da ADPF 127, ajuizada pela Associacdo Bra-
sileira de Criadores de Camarao (ABCC). Aqui o itinerario seguido é
quase o mesmo da ADPF 46, com a associacdo destacando as diversas
contribuicdes dadas a sociedade pelas empresas que representa, para
justificar uma retracao das regulamentacoes dessa atividade por parte
do poder publico. De acordo com a ABCC, o agronegdcio do cama-
rdo cultivado geraria ndo s6 oportunidades de negdcios, mas também
seria fonte de trabalho, de renda e de divisas. Além disso, essa ati-
vidade econdmica contribuiria de forma significativa para reduzir as
desigualdades sociais e, especialmente, para a reversao do éxodo ru-
ral litoraneo, posto que a maior parte dos criadores de camarao seria

composta por pequenos produtores que empregam trabalhadores das
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camadas mais pobres (p. 4 da peticao inicial). Os criadores de cama-
rao, no entanto, segundo a associa¢dao, ndo teriam COmMoO CUmprir seu
importante papel social tendo de suportar certas resolucdes arbitrarias
do Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) acerca da de-
limitacdo de areas de preservacao permanente e sobre licenciamento
ambiental em terrenos da zona da mata costeira.

Ja em outra ADPF, ajuizada por associa¢oes de funcionarios publi-
cos, a ADPF 285, podemos observar um padrao de atuacdao bastante
semelhante ao das ADPFs 97 e 112. Nesse caso, a Federacdo Brasi-
leira de AssociacOes de Fiscais de Tributos Estaduais (FEBRAFITE)
se insurge contra a sobreposicao de fungdes entre as competéncias de
nivel médio e de nivel superior, de modo que agentes de tributos pas-
saram a exercer algumas fun¢des anteriormente exclusivas a carreira
de auditor fiscal — fato que fundamenta pedido de reenquadramento
de carreira para agentes de tributos, que estariam encontrando guarida
em uma série de decisdes do poder Judiciario. Como em outros casos
estudados, para evitar estender suas prerrogativas profissionais a ou-
tro ramo de trabalhadores, os membros da associagcao ndao deixam de
salientar que o dispositivo legal questionado acarreta sérios danos ndo
somente a categoria, mas sobretudo a sociedade, a qual sera imputado
o onus do reenquadramento da carreira de agentes de tributos como
auditores fiscais, sem que eles, segundo a associacdo, sejam qualifi-
cados para tanto (p. 25 da peticdo inicial).

Ou seja, o que os resultados da pesquisa mostraram foram dois
padroes comuns de atuagdo, que sdo a atuagao em busca da desre-
gulamentagdo estatal — especialmente na atuacdo das associagoes de
empresarios contra o Poder Executivo Federal — e a atuacao com vis-
tas a garantir acesso privilegiado a recursos escassos — especialmente

na atuacao de associagOes de funcionarios ptblicos contra os Poderes
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Judiciarios estaduais. Ainda que haja acGes em que a liberdade seja
defendida enquanto direito de ir e vir de cidaddos,'* o mais comum,
no entanto, é que ela seja mobilizada para evitar prejuizos econdmicos
atuais ou potenciais da categoria que ajuiza a agao.

Ao menos no que tange as agoes aqui analisadas, quando grupos
empresariais defendem a liberdade de realizacdao de seus empreendi-
mentos, livres das amarras de decretos do poder Executivo, fazem-no
apelando também ao fato de gerarem empregos, impostos, desenvolvi-
mento econdmico do pais etc. Contudo, em a¢Ges em que tem desta-
que a logica de disputa por recursos escassos, ndo necessariamente
costuma haver a construcao de uma narrativa de interesse publico,
mas, curiosamente, tampouco ha desconfianga perante a existéncia
desse interesse publico por parte dos ministros do Supremo Tribunal
Federal, contrariamente ao que acontece em acdes movidas por as-
sociacOes de empresarios, em que 0s ministros se mostram bastante
reticentes quanto a aceitacao de tais agentes como porta-vozes do in-
teresse publico e ndo como perseguidores de seus interesses privados.

No primeiro caso, observa-se o movimento de “sinédoque” da he-
gemonia, em que parte da sociedade, constituida em antagonismo com
alguma outra forca social, como um Estado ineficiente e excessiva-
mente regulatorio, tenta se colocar como representante da sociedade
como um todo, fazendo de um interesse, em tese, corporativo, a re-

presenta¢do de um valor universal,' constitucionalmente respaldado,

14% 0 caso da ADPF 90, que, ainda que néo analisada a fundo no presente trabalho,
fez parte da amostra de a¢Ges do estudo anterior.

15Contrariando a expectativa anterior a ida aos dados empiricos, a argumentagao
arespeito desse valor universal ndo se da em torno de principios constitucionais abs-
tratos como liberdade e igualdade, recorrendo, por vezes, a regras juridicas bastante
especificas em seus comandos. Nesse caso, o simbolo esvaziado de significado é
principalmente a prépria Constituicdo, por exemplo, no embate entre uma norma
fundamental que ancora um Estado forte e responsavel por tutelar a sociedade ci-
vil contra abusos mais horizontais, ou uma norma fundamental, sobretudo no que
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contra um inimigo comum. Todavia, no segundo, ainda que se apre-
sente 0 antagonismo entre certos agrupamentos profissionais que sao
vistos por seus rivais como, de alguma forma, usurpando lugar que
ndo lhes pertenceria, a demanda é, de certa forma, menos politizada,
pois menos voltada para a formacao de identidade coletiva que trans-
cende o particularismo, sendo tomada como mero exercicio de sub-
sungdo do caso a regra juridica.'® Provavelmente, isto é tanto mais
possivel quanto menos € necessaria a constru¢ao de um horizonte co-
mum por meio da representacao dos interesses corporativos como inte-
resses gerais. A julgar pelos dados da pesquisa, isso acontece quando
esse horizonte comum é compartilhado entre litigantes e julgadores, o
que ndo € o caso das acoes de empresarios e trabalhadores, mas tende
a ser o caso das acoes de funcionarios publicos, cujas categorias de
percepcao de mundo — seu habitus, para fazer uso da categoria de
Bourdieu (2006, p. 231) — estariam mais proximas das dos proprios
juizes e ministros do STF.

Tais achados empiricos, ainda que limitados aos casos estudados,
mostram concordancia com achados de outros pesquisadores que re-
alizaram pesquisas de cunho quantitativo e mostraram que a defesa
de direitos no controle concentrado de constitucionalidade brasileiro,
via ADIs, revela predominantemente uma instancia de defesa de in-
teresses corporativos. Como destacam os pesquisadores Alexandre
Aragjo Costa e Juliano Zaiden Benvindo (2014, p. 77):

propde em sua parte econdmica, responsavel por valorizar a livre-iniciativa e um
Estado pouco participativo na seara econdmica.

16Nesse sentido, ver a distincdo feita no topico 2 entre o politico e o social na obra
de Laclau e Mouffe. Geralmente, as normas juridicas sdo aplicadas pressupondo
amplo consenso em torno de seu significado, sem reavivar antagonismos sociais,
seguindo, portanto, o que poderiamos considerar a l6gica do social. Alguns dos
casos analisados estdo mais préximos desse processo judicial tradicional do que de
um processo judicial mais politizado.
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Apesar dos discursos de legitimacdo do controle concentrado nor-
malmente se justificarem na necessidade de oferecer protecdo ade-
quada aos direitos dos cidaddos, o que se observa na préatica é uma
garantia relativamente efetiva dos interesses corporativos e nao do
interesse publico.

Nao a toa, segundo Costa e Benvindo (2014, p. 67), ndo obstante
o baixo indice de sucesso das associagdes profissionais na proposicao
de ADIs, “corporacoes ligadas ao Sistema de Justica”, tiveram “tantas
decisOes procedentes quanto todas as decisoes procedentes obtidas pe-
las entidades corporativas de empresas” e “se incluirmos no Sistema
de Justica também a policia, entdo esse nimero seria maior do que a
de todos os governadores de estados reunidos”.!” Nesse caso, poder-
se-ia considerar que, para corporacdes ligadas ao Sistema de Justica,
a busca da hegemonia pela via judicial ja encontra parte de seu ca-
minho pavimentado antes mesmo da mobilizagdao do campo juridico,
justificando a racionalidade do uso estratégico da arena judicial como
locus de acdo politica para a consecucao de seus interesses corporati-
vos, ja presumidos como também interesses gerais e, por conseguinte,
constitucionalmente protegidos.

Conclusao

A pergunta que da titulo a pesquisa de Costa e Benvindo, A Quem
Interessa o Controle Concentrado de Constitucionalidade?, a julgar
pelos resultados obtidos pelos autores, aponta para corporagoes do
sistema de justica em busca da protecdo de interesses corporativos.

Aspectos semelhantes sao ressaltados ao se analisar ADPFs ajuiza-

7Lembrando que os governadores de estados, junto ao Procurador Geral da Re-
publica, sdo os propositores de ADINs com maior indice de sucesso (HARTMAN;
FERREIRA; REGO, 2016).
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das por instituicoes representativas de funciondrios publicos. A pro-
pria exigéncia, construida jurisprudencialmente pelo Supremo Tribu-
nal Federal, de que as associacdes de classe devem ajuizar agoes que
guardem “pertinéncia tematica” com relacdo aos seus proprios inte-
resses ja empurra o controle de constitucionalidade, quando exercido
em sua vertente mais democratica — isto é, pela sociedade civil orga-
nizada —, para um viés corporativista. Ainda assim, cabe perguntar
por que certas corporagoes — juridicas e policiais — sdo beneficiadas
nessa tentativa de representar seus proprios interesses como valores
constitucionais, ou seja, como vontade geral.

Nesse sentido, um tipo de identidade prévia entre autores da acao
e seus julgadores, a que aqui estou chamando, na esteira de Bourdieu,
de um habitus comum, funcionaria como uma possivel argamassa
na consolidacdo do bloco-histérico almejado por qualquer pratica he-
gemonica. Nao se trata nem de uma condi¢do necessaria nem sufici-
ente para essa pratica, mas uma vantagem comparativa possuida por
aqueles que ja partem de uma articulacdo prévia entre certos elemen-
tos discursivos que fardo parte do discurso a ser hegemonizado.

Nao se trata exatamente de uma homologia, isto é, um dizer as
mesmas coisas com diferentes palavras, tal qual imaginada por Bour-
dieu, pois ndo ha exatamente uma concordancia generalizada entre eli-
tes de diferentes campos — como o campo juridico, o campo politico
e 0 campo econdomico — e exemplo disso sdo as dificuldades encon-
tradas pelas associacoes empresarias nas ADPFs que ajuizaram com
o intuito de salvaguardar suas atividades econdomicas da intromissao
regulatoria do Estado. Tampouco, tendo em vista o esforco empreen-
dido por essas mesmas associagcoes, pode-se dizer que nao haja ou-
tras dimensOes importantes na construcdo dessa hegemonia judicial,

como, por exemplo, um maior ou menor sucesso na disseminacao de
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ideias mais liberais na sociedade brasileira como um todo, capaz de
superar a desconfianca das empresas enquanto representantes de um
genuino interesse publico, ou de enfraquecer a articulagdo presumida
entre as corporacoes juridicas e esse mesmo interesse publico.
Mesmo assim, na metafora da batalha pela hegemonia, é impor-
tante conhecer as armas de que dispdem os participantes do combate.
E esse habitus comum certamente é arma possuida em medida desi-
gual pelos participantes do combate que se da na arena do controle
de constitucionalidade das leis pelo judiciario, numa hegemonia ten-
tada via mobilizacdao do direito, num contexto de politica judiciali-
zada. Habitus comum que, inclusive, pode ser revertido em maior
capital social, isto é, conjunto de relagoes de conhecimento e con-
fianca entre as pessoas, tendo em vista o potencial de comunicagado
e efetivamente de convivéncia entre os impetrantes das acoes e 0s
julgadores destas, quando se tratam, ambos, de agentes que dividem
os mesmos espacos de socializacdo, mesmos gostos, mesma vivéncia
institucional, mesma trajetoria educacional, trajet6rias profissionais

semelhantes, etc.
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Resumo:

Com base, tanto em dados colhidos pelo proprio pesquisador,
quanto em dados de outras pesquisas, o presente trabalho se
dedica a analisar como certas associacdes de classe buscaram,
em acdes de controle de constitucionalidade junto ao STF,
apresentar seus interesses particulares como interesses gerais —
cerne da nocao de hegemonia, tal como desenvolvida por auto-
res como Gramsci e Laclau. O que se observa nos dados ana-
lisados é que o esfor¢o em se mostrar como detentores do inte-
resse geral é tanto menor, e tanto mais bem-sucedido, quando
h4, entre os grupos que mobilizam o controle de constituciona-
lidade e os julgadores das a¢cdes, um maior universo comparti-
lhado, uma espécie de habitus comum, para fazer uso da nocao
classica de Bourdieu.

Palavras-chave: hegemonia; controle de constitucionalidade
das leis; associacOes de classe.

Abstract:

Based on data collected by the researcher himself, as well as on
data from other researches, the present work is devoted to ana-
lyze how certain professional associations have tried to present
their particular interests as general interests — the core of the
notion of hegemony, as developed by authors such as Gram-
sci and Laclau — within Brazilian process of judicial review.
What is observed in the data analyzed is that the effort to show
themselves as holders of the general interest is much smaller,
and much more successful, when there is between the groups
that mobilize the judicial review and the judges of Brazilian
supreme court a bigger universe shared, a species of shared
habitus, to use the classic notion brought up by Bourdieu.

Keywords: hegemonia; controle de constitucionalidade das
leis; associacdes de classe.

Recebido para publicagdo em 15/11/2017.
Aceito em 05/06/2018.

Revista de Ciéncias Sociais. Fortaleza, v. 49, n. 2, jul./out., 2018, p. 59-92.



Os trés poderes da elite juridica: a
trajetoria politico-partidaria dos ministros
do STF (1988-2013)

Fernando de Castro Fontainha
Instituto de Estudos Sociais e Politicos da
Universidade do Estado do Rio de Janeiro

fontainha.fernando@gmail.com

Thiago Filippo Silva Jorge
Fundacdo Getlulio Vargas, Rio de Janeiro
thiago.jorge@fgv.br

Leonardo Seiichi Sasada Sato
Instituto de Estudos Sociais e Politicos da
Universidade do Estado do Rio de Janeiro

lsaaato@yahoo.com.br

Introducao

Este artigo tem por objetivo restituir os dados referentes ao que
chamamos “trajetoria politico-partidaria” dos 33 ministros do STF
atuantes entre 1988 e 2013. Sera necessario, inicialmente, esclarecer

como se deu a construcao analitica desta variavel na trajetoria deles,
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ponto culminante da analise que pretende contribuir para a secular
(in)distingdo entre Direito e politica através de abordagem empirica.
Em seguida, explicitaremos quais dados constantes nas fontes foram
considerados para esta analise e como foram categorizados para os
fins aos quais este artigo se pretende. Por fim, rumaremos para uma
sintese que buscara contrastar os dados encontrados no periodo 1988-
2013 com a bibliografia existente acerca de periodos anteriores, vi-
sando a contribuir para as discussoes acerca das tendéncias de politi-
zacdo ou profissionalizagcdo do STF ao longo do tempo.

Juristas, politicos e juristas politicos: uma con-
vergéncia elitaria no STF?

Para tornar-se ministro do STF, além da idade minima de 35 anos,
a Constituicao Federal expressamente elenca como critérios a “reputa-
¢ao ilibada” e “notdrio saber juridico”. Considerado o carater aberto
dos pré-requisitos em questdao, somados a iniciativa direta do Presi-
dente da Repiiblica na nomeagdo! e ao escopo e intensidade potencial
da intervencdo deste ator institucional, parece evidente que o STF se
constituiria como cume da fronteira entre Direito e politica.

Vale ressaltar que é tarefa quase impossivel estabelecer com cla-
reza uma distincao exaustiva entre as dimensoOes politica e juridica
da vida social, bem como sua expressdao na atuacao ou na trajetoria
dos ministros do STF?. Esta tensdo foi e é objeto de muitissimas re-
flexdes académicas em algumas areas do conhecimento. No que toca

ao nosso objeto de pesquisa, Direito e politica sdo variaveis que, uma

!Conferir Arguelhes; Ribeiro (2010).

ZPara citarmos apenas algumas referéncias: Arantes (1997), Bercovici (2004),
Bonelli (2002), Castro (1997), Ferraz Jr. (1994), Ferreira Filho (1994), Oliveira
(2002; 2011), Vieira (2008), e Werneck Vianna et al (1999).
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vez relacionadas ao perfil dos ministros, ndo produziram necessaria-
mente analises que tratam de dindmicas de profissionalizacdo ou poli-
tizacdo da corte. Estamos mais interessados na categorizacao dessas
duas diferentes ordens de marcadores sociais para tentar trabalhar essa
distingdo empiricamente.

Para a analise da trajetéria dos ministros do STF, muitos sdo os
cargos e posicoes ocupados que evidenciam a pertenca a comunidade
juridica ou politica. O cargo de juiz estadual de primeira entrancia,
alcangado por aprovacdo em concurso publico de provas e titulos, é
marca tradicional de pertenca ao campo juridico (BOURDIEU, 1986).
Por outro lado, a posicdo de deputado estadual, alcancada por vité-
ria em processo eleitoral, ¢ marca tradicional de pertenca ao campo
politico. Ainda que sejam discutiveis essas duas afirmacoes, elas se
baseiam em exemplos que estdo muitissimo longe do que encontra-
mos em nossos levantamentos de dados referentes as trajetérias dos
ministros.

O que se poderia chamar de enorme “zona cinzenta” entre o po-
litico e o juridico, como tracos marcantes destes atores, se mostrou
presente na trajetoria de todos, o que nos impds escolhas analiticas
importantes. Explicamos. Entre o juiz de carreira e o deputado, exis-
tem gestores de tribunais, representantes eleitos de 6rgaos de classe
de profissoes juridicas, assessores e membros de comissdes no Exe-
cutivo, no Legislativo e em empresas publicas e autarquias, além de
uma série de posicOes cujas atribui¢cGes remetem ao trabalho técnico-
juridico, mas sdao de nomeagdo e constante interacdo com atores do
espaco propriamente politico.

Assim, como organizar uma distin¢cdo entre o propriamente poli-
tico e o propriamente juridico, ainda que se formulasse uma tipologia

que, em adicdo aos dois, acrescentasse um tipo hibrido? Nao foi essa
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a nossa opc¢ao de pesquisa. Embora longe de negar o imenso cara-
ter politico do cargo de Presidente do Superior Tribunal Eleitoral, por
exemplo, optamos por um recorte radical entre tragos identitarios do
politico e do jurista: buscamos o jurista politico.

Para além de um conjunto de atributos, de um estatuto, de uma
funcdo, de um cargo, de um papel, ou de relagcées que comporiam
socialmente um politico ou um jurista, resolvemos tratar cada dado
encontrado nas trajetorias dos ministros como indicios de quadros in-
teracionais (JOSEPH, 2000), dentro dos quais eles se encontravam ao
longo de suas carreiras e que davam sentido a sua intervencdo, com-
pondo fragmento relevante de sua trajetéria. Assim, o carater politico
das elites judiciarias (BANCAUD, 1993), aqui, sera temporariamente
posto de lado em beneficio dos tracos tradicionais da constituicao das
elites politicas.

Para fins de distingdo entre os campos, também nao se tentara su-
perar o debate sobre os ambitos de atuacdo politica e juridica dentro
de uma mesma carreira. Assim sendo, nao nos debrucaremos sobre a
analise do judicial behavior, especialmente no tocante as motivagoes
politicas da decisdo judicial. Parte dessa literatura converge para a
conclusdo de que o cargo de juiz tem natureza politica e ideoldgica
em funcdo das escolhas que seus ocupantes fazem (SEGAL; SPA-
ETH, 1993; EPSTEIN; KNIGHT, 1998; e STONE SWEET, 2000).
A mesma conclusdo poderia ter como referéncia outras fungoes judi-
ciarias, como a do Ministério Publico. No entanto, por ndo estarem
essas escolhas ideologicas associadas diretamente ao debate politico
e a associagao partidaria, assim como o acesso a estas profissdes nao
evidenciar cadeias relacionais com esse meio, ndo serdo consideradas
por nés como de natureza politico-partidaria.

Assim, resolvemos excluir desta andlise todo trago minimamente
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alusivo ao que se ja denominou “trajetéria juridico-profissional”
(FONTAINHA et al, 2017), considerando apenas 0s tragos mais evi-
dentes da politica propriamente partidaria. Assim, deputados, sena-
dores, prefeitos e ministros de Estado, por exemplo, ficam por aqui.
Presidentes de tribunais, de associacOes de magistrados ou da OAB,
membros de comissdes legislativas e procuradores gerais da reptiblica
serdo deliberadamente considerados juristas para efeitos desta analise.

Avaliamos que esta op¢ao de pesquisa podera nos proporcionar
duas vantagens analiticas, que esperamos acrescentem algo de novo
a discussdo ja tdo avancada no Direito e nas Ciéncias Sociais. Por
um lado, nos permitird investigar e qualificar a presenca de trajet6-
rias de ministros recentes do STF marcadas pela ascensdo a posicoes
diretamente associadas ao campo politico.

Antes de prosseguirmos com a apresentacao dos dados, cumpre
apenas salientar que nossa populacdao possui na pertenca ao STF seu
amalgama e seu sentido. Nao cremos que as trajetorias marcadas pela
politica partidaria traduzem o objetivo deliberado de ocupacao de ca-
deira naquela corte, mas, retrospectivamente, tendo o tribunal como
fator de amalgama, podemos afirma-las como trajetorias de membros

de uma elite.

Os dados

Os dados dos quais nos valemos para a producdo deste artigo sao
fragmentos de um esfor¢o de pesquisa mais ampliado, que merece
breve explicagdo. Os trés autores estiveram envolvidos no projeto
“Historia Oral do STF (1988-2013)”, realizado pela Escola de Direito

da Fundagdo Getulio Vargas do Rio de Janeiro®. O projeto consistiu

3Consultavel no site www.historiaoraldosupremo.fgv.br
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na realizacdo de entrevistas de historia de vida com ministros e ex-
ministros do STF, com atividade entre os anos de 1988 e 2013. Vinte
e uma entrevistas ja se encontram publicadas na forma de livro, e
disponibilizadas no formato audiovisual para consulta.

Para a realizacdo das entrevistas, uma coleta preliminar foi rea-
lizada para a confeccdo do roteiro de cada ministro, sendo o reper-
torio de sua trajetoria biografica o foco da coleta. As fontes funda-
mentais de consulta foram: (a) o verbete de cada ministro no Dici-
onario Historico-Biografico Brasileiro — DHBB; (b) os documentos
constantes da “pasta dos ministros”, alimentada no sitio eletrénico do
Supremo Tribunal Federal; (c) o curriculo na base Lattes do CNPq; e
(d) noticias vinculadas em veiculos de grande circulacao.

No decorrer da pesquisa, foi tomada a decisdo de realizar uma
grande prosopografia deste grupo de pessoas e de a segmentar por
categorias analiticas. Assim, ja foram publicadas as denominadas
“trajetdria académica” (QUEIROZ et al, 2017), “notoriedade cultu-
ral” (ALMEIDA et al, 2017) e “trajetéria politico-partidaria” (FON-
TAINHA et al, 2017); bem como se encontra aceita para publicacao
a “trajetéria geogréafica” (NUNEZ et al, 2017). Neste artigo, preten-
demos explorar a “trajetoria politico-partidaria”, conforme definido
anteriormente. Os cargos de natureza politica foram assim definidos
conforme nocgao estrita, a partir de critério que privilegiou as funcdes
em que o ingresso dependesse de relacdes politico-partidarias. Por-
tanto, os cargos eletivos guiaram a coleta bruta dos dados, de forma
que a maior parte da base feita compde-se de cargos que dependes-
sem de vinculagdo partidaria do proprio enquanto candidato ou por
nomeacao a funcgao politica. Além desses, outras experiéncias politi-
cas acabaram por compor a base de dados bruta, desde que nao fossem

juridicas, académicas ou associativas.
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Procurou-se manter o critério politico-partidario para inclusao de
dados e o critério ndo juridico para exclusdao de dados. Desse modo,
cargos de governo foram também incluidos, com a condicdo de ndao
terem a expertise juridica como pressuposto essencial para seu preen-
chimento, ou seja, que ndo se trate de cargo que — ainda que de livre
indicagdo politica — ndo esteja ligado a atuagdo direta no sistema de
justica. Vale lembrar que o carater nao-juridico dos cargos foi aferido
na construcao da base de dados, que foi elaborada com base também
em informacgdes fornecidas pelos préprios ministros. Em consequén-
cia disso, a base de dados contava inicialmente com alguns cargos po-
liticos, que, por requerer competéncia juridica, foram excluidos no re-
finamento dos dados, consolidados no mapa de trajetérias (ANEXO).

Ante o quadro geral das experiéncias tidas como politicas, foi pos-
sivel o agrupamento de dados em torno de cinco atividades: (1) man-
dato eletivo no Executivo; (2) mandato eletivo no Legislativo; (3) no-
meacdo em 1° escaldo do Executivo; (4) nomeagdo em 2° escaldo do
Executivo ou Legislativo; e (5) movimento estudantil.

(1) e (2) Na categoria dos mandatos eletivos no Executivo e no Legis-
lativo foram considerados os cargos nos trés niveis federativos. E
importante ressaltar que também foram categorizados dessa forma
aqueles que ocuparam interinamente  esta  posicao.
Exemplo tradicional destas ocorréncias é o mandato como Depu-
tado Federal de Nelson Jobim e a corruptela do tipo, também ca-
tegorizada da mesma forma, é o cargo de prefeito exercido por
Rafael Mayer.

(3) As nomeacgoes em 1° escaldo do Executivo referem-se aos cargos
de indicacao do chefe do Executivo, sem distincdo de nivel fede-
rativo. Foram categorizadas dessa forma tanto a experiéncia de

Ricardo Lewandowski como secretario de Assuntos Juridicos do
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Municipio de Sao Bernardo do Campo quanto a ocupacao de cargo
de Ministro da Justica por Paulo Brossard.

(4) As nomeagdes em escaldes inferiores do Executivo ou Legislativo
sdo os cargos de confianca e livre nomeacao, excluindo-se os de
essencial expertise juridica. Exemplos sdao o cargo de Assessor do
Ministro da Justica Saulo Ramos, ocupado por Celso de Mello e
a Assessoria Parlamentar realizada por Dias Toffoli.

(5) A categoria movimento estudantil é a aglutinacao da politica se-
cundarista com a politica universitaria. Fazem parte desta cate-
goria a atuacdo de Célio Borja na Acdo Catdlica Brasileira e a
experiéncia de Septilveda Pertence como o 1° vice-presidente da
Unido Nacional dos Estudantes.

O anexo é a composicdo do banco de dados em forma visual, ap6s

a coleta feita para a formacgdo da base de dados e refinamento por ex-

clusdo de categorias que foram, ap6s uma segunda apreciacao, consi-

deradas como parte da trajetdria juridico-profissional. A este grafico,
que sumariza os dados finais, demos o nome de “Mapa de trajetorias
politico-partidarias”. No eixo X, temos 0s ministros que compuseram

o STF entre 1988 e 2013, ordenados crescentemente pelo total de anos

dedicados a experiéncia politica. As colunas estao dispostas conforme

os anos de vida, referenciados em torno de um “marco zero”: o ano
de ingresso no Supremo Tribunal Federal. Tratando-se de uma bio-
grafia coletiva, o estabelecimento deste marco zero permite mapear
com mais precisdo eventuais homologias/contrastes nas trajetorias de
todos os ministros a partir de um ponto comum, pondo-0s em perspec-
tiva em relacdo ao nosso projeto de pesquisa. A esquerda do marco
zero, seguiram-se células que representam o decurso de anos anteri-
ores ao ingresso no STF; a direita, as células representam o decurso

dos anos posteriores, numa amplitude entre -46 e +29. A cor de cada
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célula indica como foi categorizada a trajetéria do Ministro em deter-
minado ano.

Assim, os ministros analisados totalizaram 386 anos no Supremo
Tribunal Federal, passaram 72 anos em escaldes inferiores nao juri-
dicos do Legislativo e Executivo, 71 anos em mandatos eletivos no
Legislativo, 30 anos como nomeados em 1° escaldo Executivo, 20
anos em movimentos estudantis e 3 anos com mandatos eletivos no

Executivo.

A trajetoria politico partidaria dos ministros

A primeira surpresa que a disposicdo grafica dos dados proporci-
ona é o predominio das trajetorias “em branco”. Do universo de 33
Ministros, 14 ndo tém experiéncia politico-partidaria diante dos crité-
rios adotados. Além disso, incidéncias dessa variavel nas trajetorias
sao majoritariamente episodicas nas vidas da grande maioria dos Mi-
nistros, que apenas desempenharam funcdes politico-partidarias em
contextos especificos. No entanto, essas fun¢des foram expressivas
para uma parcela dos Ministros, a exemplo daqueles que ocuparam
cargos legislativos: os cinco exerceram lideranca partidaria.

Com este apanhado inicial, percebemos trés tipos de trajetorias
politico-partidarias: (a) inexistente, sendo aqueles que ndo tiveram
nenhum ano de atividade categorizada como politico-partidaria; (b)
episodica, que designa o grupo dos que tiveram experiéncias politico-
partidarias, porém ndo foram eleitos a cargos no Executivo ou Legis-
lativo; (c) marcante, composto por aqueles que venceram eleicoes e
exerceram mandatos.

Os mandatos no Executivo trazem particularidades que merecem
nota. Rafael Mayer foi secretario de governo da prefeitura de Mon-

teiro, na Paraiba, ocupando o cargo de prefeito nos anos de 1944 e
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1945. Ja Menezes Direito foi chefe de gabinete do prefeito Israel Kla-
bin, no Municipio do Rio de Janeiro, e, durante um periodo de 12 dias,
foi prefeito em exercicio. Como a informacao consta no curriculo do
Ministro publicado no site do Supremo Tribunal Federal, decidimos
nao a desprezar e contabiliza-la como um ano, a menor unidade utili-
zada no mapa de trajetérias. Em comum, temos que nenhum dos Mi-
nistros foi eleito diretamente para ser o chefe do Executivo, de forma
que suas trajetdrias sao do tipo episddica e ndo marcante.

Sdo as trajetorias do tipo (a) inexistente, por ordem de indicacdo,
as dos Ministros: Djaci Falcao, Néri da Silveira, Sydney Sanches, Oc-
tavio Galotti, Carlos Madeira, Carlos Velloso, Marco Aurélio, Cezar
Peluso, Ayres Britto, Joaquim Barbosa, Carmén Lucia, Luiz Fux e
Teori Zavascki.

Do tipo (b) episddicas, temos as trajetorias dos seguintes Minis-
tros: Moreira Alves, Rafael Mayer, Aldir Passarinho, Francisco Re-
zek, Sepulveda Pertence, Celso de Mello, Ilmar Galvao, Ellen Gracie,
Gilmar Mendes, Eros Grau, Ricardo Lewandowski, Menezes Direito,
Dias Toffoli, Rosa Weber e Roberto Barroso.

No grupo dos marcantes, temos cinco nomes: Oscar Corréa, Célio
Borja, Paulo Brossard, Mauricio Corréa e Nelson Jobim.

As trajetorias do tipo marcante compdem o grupo mais homogeé-
neo entre si. Todos tém a experiéncia em cargo eletivo legislativo.
A excecdio de Mauricio Corréa, exerceram mais de um mandato. To-
dos desempenharam o cargo de Ministro da Justica, antes ou depois
do STF. Trés deles estiveram na Constituinte: Nelson Jobim e Mau-
ricio Corréa, como membros da Assembleia, e Paulo Brossard, entdo
Ministro da Justica, como consultor, além de ter sido membro da Co-
missdo Afonso Arinos, que fez o projeto inicial da Constituicao antes

da instauracao da Assembleia Constituinte. Os outros dois membros
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do grupo, Célio Borja e Oscar Corréa, ja eram ministros do STF a
época.

Em ultima observagado, trés Ministros deixaram o STF para tor-
narem-se Ministros de Estado, dois de trajetérias marcantes e um de
episodica, respectivamente: Célio Borja, Nelson Jobim e Francisco
Rezek.

O peso da politica partidaria

Ja tendo sido citado o Mapa das trajetdrias, que apresenta os da-
dos em sua totalidade, daremos foco a dados parciais para facilitar
analises mais especificas. A Figura 1 exibe o contraste entre o tempo
total acumulado por todos os Ministros do Supremo Tribunal Fede-
ral com o total acumulado das diferentes categorias da vida politico-
partidaria.* Ignora-se a temporalidade das atividades e qual Ministro

as desempenhou.

203

S, 3%
° B Supremo Tribunal Federal
71 x o
12% m Nomeagao em escaldes inferiores
nao juridicos: Executivo e Legisla-
tivo

Mandato no Legislativo

® Nomeagdo em 1° escaldo Execu-
tivo

72
12%

W Movimento Estudantil

Mandato no Executivo

Figura 1: Comparativo de trajetérias gerais

“Nota do editor: esta e as demais figuras foram elaboradas pelos autores.
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Mesmo tendo sido inclusos os Ministros recentemente empossa-
dos, com pouco tempo no Tribunal, como Teori Zavascki e Roberto
Barroso, somente contabilizando juntos dois anos desse total, vé-se
que a passagem pelo Supremo Tribunal Federal prepondera sobre a
vida politico-partidaria dos Ministros em geral.

A nogao do STF como um tribunal ocupado por politicos, tépico
frequente na histéria, deve ser relativizada diante dos dados aqui apre-
sentados. Considerados como um grupo, a trajetoria politico-partida-
ria tem um peso relativamente pequeno para os Ministros, sendo a
experiéncia preponderante a da suprema corte.

A Figura 2 foi elaborado para melhor compreensao desses dados,
também comparando os anos despendidos em cada categoria de po-
litica partidaria, porém ocultando-se o tempo no Supremo Tribunal
Federal.

3
20 2%

® Nomeagéo em escaldes infe-
riores nao juridicos: Executivo
e Legislativo

B Mandato no Legislativo

Nomeagéo em 1° escaldo
Executivo

M Movimento Estudantil

® Mandato no Executivo

36%

Figura 2: Comparativo de experiencias politicas, sem STF

As trajetorias politicas que preponderam sdao a de nomeacoes em
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escalOes inferiores e a dos mandatos legislativos eletivos (somam 37%
da trajetoria politica do grupo). Mesmo que uma minoria dos Minis-
tros tenha ocupado cadeiras legislativas eletivas, o peso dessas traje-
torias é muito grande para o grupo.

Se correta a inferéncia de que a vida politico-partidaria gera per-
tenca dos futuros Ministros as elites politicas, os dados aqui apresen-
tados a complementam com a conclusao de que atuar nos niveis mais
elevados, logo, mais proximos do Presidente da Republica, ndo au-
mentam substancialmente as chances de indicacao.

A sequéncia légica no perfil geral da politica partidaria até aqui
tracado é a particularizacdo das trajetérias, formando uma imagem
mais proxima de como € exercida a politica partidaria pelos Ministros,

assunto que trataremos a seguir.

Qual politica partidaria?

A Figura 3 apresenta o tempo acumulado de experiéncias politicas
de cada um dos ministros, desprezando-se em qual momento foi exer-
cida cada atividade e a qual categoria de atuacdo politico-partidaria
pertenceu.

20 dos 33 Ministros apresentaram atividade politica segundo o cri-
tério adotado. A média de anos de atividade partidaria é de 5,9 anos
para o total de Ministros. Por definicdao, a média das trajetérias do
tipo inexistente é de nenhum ano, enquanto a do tipo episddico €é de
6,2 anos e a dos marcantes de 20,6 anos. A tendéncia demonstrada é
a de que, para aqueles que apresentam atividade politico-partidaria, o
tempo de envolvimento politico médio supera a conjuntura especifica
de um mandato — sendo mais proxima de uma carreira para os Mi-
nistros com perfil politico. Além disso, a disposicao grafica permite

a divisdo de perfis politicos em quatro tipos de Ministros por anos
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Célio Borja 29
Paulo Brossard 27
Oscar Corréa 25
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Figura 3: Comparativo por anos de experiéncias politicas

de atuacdo politica: de 25 a 29 anos; de 12 até 16 anos; até 9 anos;
sem experiéncia de vida partidaria. Classificados por tempo de parti-
cipacdo politica, alguns dos Ministros com trajetoria do tipo episddica
confundem-se com os de trajetéria marcante.

Até este ponto, deu-se enfoque a politica partidaria em seu senso
mais amplo. No entanto, ha atividades da politica partidaria que pas-
sam por uma dinamica especifica: o processo eleitoral. A Figura 4
tenta contrastar estes dois tipos de politica.

Analisadas as trajetdrias politicas a partir da perspectiva de ati-
vidades eletivas e de nomeacdo, filtrando-se pelo critério eleitoral,

apenas se afiguram como politicos eleitos cinco dos 33 Ministros,
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Figura 4: Comparativo por tempo de experiéncias politicas e manda-
tos eletivos

lembrando-se que Menezes Direito e Rafael Mayer assumiram as pre-
feituras sem terem disputado eleicdes. Restam Célio Borja, Paulo
Brossard, Oscar Corréa, Nelson Jobim e Mauricio Corréa.

A distincdo tem repercussao analitica importante. Embora tenha-
mos considerado como experiéncias politicas marcantes os que exi-
bem biografia marcada por vitorias eleitorais, ndo podemos deixar de
considerar uma experiéncia importantissima para a nossa populacao a
de participar de um processo eleitoral, independentemente da vitoria.

As derrotas eleitorais

Estressando a dimensdo interacional dos nossos dados, somada
a radicalizacdao de nossa categorizacdo no tocante a politica partida-

ria, pareceu-nos salutar investigar eventuais derrotas eleitorais. Isso
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porque a presenca desse marcador demonstra nos atores alguma ex-
periéncia com fatos préprios da politica, como: lancar-se candidato,
vencer prévias partidarias, administrar uma campanha eleitoral, fazer
acordos e divulgar-se politicamente.

Com base nas fontes utilizadas, percebe-se que 6 ministros tive-
ram filia¢Ges politico-partidarias. Nelson Jobim foi filiado ao PMDB;
Mauricio Corréa ao PDT, PMDB e PSDB; Paulo Brossard ao Partido
Libertador, MDB e PMDB; Oscar Corréa a UDN; e Ayres Britto ao
PDT e ao PT. Célio Borja filiou-se a UDN, ARENA, PDS e PFL,
tendo sido um dos fundadores do Partido Democratico Social no Rio
de Janeiro. Borja ainda tentou fundar o Partido da Reforma Democra-
tica (PAREDE) em 1966, sob a lideranca de Carlos Lacerda, mas o
partido ndo obteve registro legal.

Para além dos dados, imagina-se da filiacdao politico-partidaria de
Rafael Mayer, que chegou a assumir a prefeitura enquanto secreta-
rio municipal de Monteiro, na Paraiba. Mesma situacao de Menezes
Direito, que, por duas semanas, chegou a assumir interinamente a pre-
feitura da cidade do Rio de Janeiro, na condicao de chefe de gabinete
do prefeito.

A proximidade com o mundo politico-partidario é perceptivel na
trajetoria dos ministros, mesmo que em um critério estrito ndo se res-
salte. Dentre os 6 ministros que apresentaram envolvimentos em po-
litica universitaria ou secundarista, ha o caso de Septilveda Pertence,
1° Vice-Presidente da Unido Nacional dos Estudantes de 1959 a 1960,
e o de Menezes Direito, fundador do Movimento Solidarista Univer-
sitario da Faculdade de Direito da PUC-Rio, em 1961, e presidente de
centro académico nos dois anos seguintes.

Enfim, as candidaturas politicas sem eleicdo nos mostraram es-

forcos partidarios e eleitorais ndo apontados no Mapa de trajetorias.
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Foram 3 as tentativas frustradas de Célio Borja: em 1962, candidato
a deputado estadual pela UDN da Guanabara; em 1966 para deputado
federal pela ARENA da Guanabara; e 1982, para o Senado, pelo PDS
do Rio de Janeiro. Mesmo derrotado em 1962, Célio Borja obteve a
primeira supléncia e, logo no inicio de 1963, assumiu o mandato de
Raimundo de Brito, nomeado secretario estadual de Saide do governo
de Carlos Lacerda.

Paulo Brossard foi derrotado na candidatura a deputado estadual
em 1947 e em 1950 pelo Partido Libertador gaticho. Apés 3 manda-
tos como deputado estadual e um como deputado federal, obteve nova
derrota na campanha ao Senado em 1970, pelo MDB do Rio Grande
do Sul, e novamente a senador em 1982, pelo PMDB do mesmo es-
tado.

Mauricio Corréa foi derrotado, em 1990, na disputa para o go-
verno do Distrito Federal, pelo PDT. Naquele ano, o vencedor foi
Joaquim Domingos Roriz, do PTR, e a derrota implicou na continui-
dade do mandato de Mauricio Corréa no Senado. Em 2006, disputou
o cargo de vice-governador do Distrito Federal, pelo PMDB, na chapa
de Maria Abadia, do PSDB. Foram derrotados por José Roberto Ar-
ruda, do PFL.

Nao houve casos de ministros do STF que foram eleitos para car-
gos do Executivo, mas ocorreram candidaturas. Além de Mauricio
Corréa, também Ayres Britto teve intencdes de eleger-se para cargo
no Executivo: em 1985, sua candidatura a Prefeitura de Aracaju, pelo
PDT, foi impugnada por problemas na formacao do diretério munici-
pal®. Embora sem éxito, por duas vezes tentou ingressar na legenda

do Partido dos Trabalhadores para disputar lugar na Camara dos De-

MENEZES, Cynara. Ayres Britto, um poeta na alta corte. Carta Capital. Bra-
silia, 08 de Maio 2012. Disponivel em: www.cartacapital.com.br. Acesso em: 4
de dezembro de 2017.
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putados, em 1990, e no Senado Federal, em 1992. Em 2002, ainda
tentaria se candidatar ao Senado, mas perdeu a convengao do PT.
Assim, por um lado, alguns ministros com marcante trajetoria
politico-partidaria poderiam ter apresentado peso ainda mais relevan-
te. Por outro lado, o unico ministro aparentemente sem trajetoria poli-
tica, mas que mostra uma relagcdo dupla com os cargos eletivos, é Ay-
res Britto, pois, embora nao tenha vivido a experiéncia de exercicio
efetivo de mandato, participou da atividade partidaria e de campanhas
eleitorais. Nos dois casos de disputas por cargos eletivos no Execu-
tivo, fica clara uma luta mais intensa, a comecar por dentro do préprio
partido. Isso pode indicar tanto o porqué de nao terem ocorrido minis-
tros do STF com passagem eletiva pelo Executivo quanto o recurso a
outras formas de insercdo politica, fosse eletiva no Legislativo, fosse

por nomeacgao.

Ao longo dos governos

O ultimo refinamento de dados que elaboramos busca explorar
a relacdo entre os perfis politicos dos Ministros e o responsavel por
sua indicacdo. Assim sendo, elaboramos a Figura 5, que tem como
variaveis a politica exercida em cargo eleitoral, a politica partidaria
em sentido amplo e o Presidente responsavel pela indicacdo de cada
um dos Ministros.

Como complemento da Figura 5, a Figura 6 mostra a relacdo entre
os presidentes e seus indicados, apresentando, para cada presidente, a
média de anos de atividade politico-partidaria total de seus indicados
e a média de anos em cargos eletivos.

Talvez em funcdo do pequeno niimero de indicacdes sob andlise,
ndo se retira dos dados uma tendéncia clara na selecao de Ministros

do STF em geral. No entanto, ao se considerar os presidentes em
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Figura 5: Tempo de experiéncias politicas por indicacao presidencial

particular, evidencia-se que as escolhas por Ministros com experién-
cia politica, em especial a experiéncia em cargos eletivos, prepondera
em mandatos especificos, o que aponta para a possibilidade contex-
tual da nomeacdo de ministros com esse perfil. O que se afirma é
que, contrariando o argumento de que ha um continuo processo de
profissionalizacdo do STF, a nomeacdo de ministros com trajetoria
politico-partidaria marcante ocorre em contextos especificos, como
nos governos Sarney e FHC. Voltaremos a esse assunto na conclusao.
Por ora, vale investigar se essa afirmacdo possui consisténcia tendo

em vista um recorte temporal mais estendido.
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Figura 6: Tempo médio de experiéncias politicas por presidente que
indicou

Trajetorias politicas em perspectiva historica

Comparagoes historicas

A comparacao de trajetorias politicas de ministros do STF em pers-
pectiva histérica sé faz sentido se abordada a partir da formacao da
instituicdo enquanto tal. Embora o Decreto n. 848/1890 ja fizesse
mencao ao STF, a Corte s6 foi desenhada com a Constituicao de 1891,
e instalada com o Decreto n. 1/1891. O objetivo aqui é contrastar
alguns dos dados apresentados com outros periodos histéricos, a co-
mecar por 1891, recorrendo-se para tanto a bibliografia disponivel.

Para o periodo destacado, uma primeira impressao a partir do
anexo € a de que apenas 5 ministros do recorte da pesquisa tiveram
experiéncias eletivas no Legislativo. Ainda outros 2 ministros tive-

ram curtas passagens pelo Executivo, embora nao eleitos. Ja a Figura
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2 mostra que os ministros que atuaram no STF entre 1988 e 2013
acumularam 36% do total de suas trajetorias politicas em mandatos
eletivos no Legislativo. Os 5 ministros que tiveram tal experiéncia,
que correspondem a 15,15% dos 33, alcangaram, entdo, aquela por-
centagem.

Esses valores podem ser comparados com dados levantados por
outras pesquisas. Tomado o conjunto de ministros durante a Primeira
Republica, 43,8% passaram pelo Legislativo. No governo Vargas,
foram 23,8%; na Segunda Republica, 21,4%; e, na ditadura militar,
21,2% (MARENCO; DA RQOS, 2008). E perceptivel, entdo, a tendén-
cia de decréscimo no percentual de ministros que exerceram cargos
eletivos no Legislativo.

Os autores ainda indicaram que 64,4% dos ministros tiveram pas-
sagem pelo Poder Executivo durante a Primeira Republica, 14,3% no
periodo Vargas, 42,9% na Segunda Republica e 26,7% na ditadura mi-
litar. Foi sugerido, entdo, que, no Brasil, existiu uma forte tendéncia a
nomeacao de ministros que tivessem experiéncias no campo politico,
argumento mais visivel na Primeira Republica e menos sensivel no
periodo Vargas.

A constatacdo dos autores foi, entdo, de que historicamente houve
padrao de recrutamento exdgeno de ministros do STF, pois suas ex-
periéncias concentravam-se em areas ndo estritamente juridicas. Por
outro lado, sugeriram tendéncia progressiva a um recrutamento endo-
geno, uma vez que 11% dos ministros tinham trajetorias exclusiva-
mente em postos do Poder Judiciario durante a Primeira Republica
e 33,3% quanto aos ministros indicados ap6s 1985. Esse percentual
indicaria também limites a diferenciacao das nomeac¢des quanto ao
campo politico.

O argumento foi mantido em estudo de experiéncias de ministros
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de cortes supremas comparando Brasil e Estados Unidos. Embora,
junto com os cargos juridicos, a passagem pela politica tenha consti-
tuido a principal marca nas trajetérias dos ministros, o peso da poli-
tica teria decrescido. O nuimero de ministros com carreiras exclusiva-
mente juridicas teria um aumento progressivo, 0 que serviria como
indicador de profissionalizacao dos integrantes do STF (DA ROS,
2012).

Também Andrei Koerner (2010) destacou o carater politico das
indicacdes de ministros do STF na Primeira Reptblica. Entre 1900 e
1911, o autor identificou nomeacGes ou por resposta a aliancas entre
faccoes politicas ou como retribuicdo do presidente da Republica de-
vido a servigos prestados. Nessa linha, a atividade como chefe de
policia, deputado ou juiz pesaria no sentido de tornar possiveis as
conexoes politicas ou a prestacao de servicos, mas, objetivamente,
acabava ndo constituindo o fator determinante. O carater politico da
indicagdo ocorreria, entdao, num duplo ambito. Primeiro, devido as li-
gacoes politicas e, segundo, porque os ministros decidiriam conforme
suas ligacOes com os grupos politicos de seus estados.

Esse tiltimo elemento nao foi abordado nos dados levantados nesta
pesquisa e, também, ndo se pode afirmar a nomeagdao como contra-
prestacdo a favores politicos. Por outro lado, as conexdes politicas
podem ser percebidas. A Figura 2 revela o peso de nomeacoes em
escaldes inferiores ndo juridicos e de mandatos legislativos, embora
poucos tenham tido tal experiéncia. Sao essas as variaveis que permi-
tem levantar algumas trajetorias inicialmente inesperadas na Figura
3, que aponta ministros cuja trajetéria ensejaria expectativa de ser ex-
clusivamente juridica, além de elencar uma maioria de trajetorias com
alguma marca politica.

O exercicio de cargos politicos foi também indicado por Fabiana
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Luci de Oliveira. Na Primeira Republica, 71,6% dos ministros empos-
sados teriam passado por essa experiéncia; 47,4% no periodo Vargas;
50% na Segunda Reptiblica; 60,9% entre 1964 e 1978; 36,4% de 1979
a 1988; e 55,6% de 1989 a 1999. Lembrando que, em sua abordagem,
o cargo de ministro da Justica ndo foi incluido como cargo politico
(OLIVEIRA, 2012). Ao comparar a composicao das trajetorias dos
ministros ao longo dos periodos republicanos, a autora chega a suge-
rir que o papel do STF se alterou ao longo do tempo em funcdo do
perfil de carreira dos ministros.

A autora, quanto a origem social, afirma que o perfil dos minis-
tros mudou de um passado homogeneamente concentrado em elites
politicas e agrarias, embora ja com forte profissionalizacdo juridica,
para o perfil atual concentrado em estratos sociais profissional e mé-
dio. Se os ministros indicados tinham pequena participacao na elite
politica na década de 1980, essa marca teria desaparecido na década
de 1990. Em nossa pesquisa, entretanto, podemos apontar figuras po-
liticas que compuseram o STF na década de 1990, como Célio Borja,
Paulo Brossard, Mauricio Corréa e Nelson Jobim.

Quanto a trajetéria de carreira, a autora identificou um passado
marcado por experiéncias também em cargos politicos, mas mais for-
temente na magistratura. Ao mesmo tempo em que a instituicao se
abriu para os advindos do mundo da politica, abriu-se também para
outras carreiras do Direito e diminuiu o nimero de ministros com traje-
toria marcada pela magistratura. A autora conclui que a Corte mudou
de perfil, de uma composicdo marcada pela homogeneidade social
elitista, da magistratura e com experiéncias politicas, para um perfil
heterogéneo dos estratos profissional e médio, com trajetoria politica
decrescente.

Marenco e Da Ros argumentaram, em 2008, que haveria uma ten-
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déncia a profissionalizacdao, com crescente niimero de ministros com
carreiras exclusivamente juridicas (ou seja, vinculadas ao Poder Judi-
ciario). Em 2012, Da Ros identificou tendéncia decrescente de minis-
tros com experiéncias politicas prévias nas supremas cortes tanto do
Brasil quanto dos EUA e tendéncias crescentes de indicadores de pro-
fissionalizacdo. Este ultimo quesito foi mensurado a partir de experi-
éncia prévia no Poder Judiciario federal e experiéncia docente prévia,
para o caso norte-americano, e de experiéncia docente prévia, pos-
graduacado e experiéncia académica no exterior, para o caso brasileiro.

Ja em Oliveira (2012), o argumento de profissionalizacdo e trans-
formacoes na Corte se guia por uma profissionalizacdo norteada pela
menor tendéncia a indicacao de magistrados de carreira para o STF.
Na autora, o préprio sentido da profissionalizacdo é outro, quase que
definido como a partir dos ndo magistrados.

O debate sobre a profissionalizacdo ndo se restringe ao Brasil. Di-
ana Kapiszewski (2012) é uma das autoras que se debruca sobre o
tema e compara as cortes supremas do Brasil e da Argentina. Para ela,
enquanto houve uma politizacao do preenchimento da suprema corte
argentina, houve uma profissionalizacdo no caso brasileiro. Ambos
os casos teriam sido movidos pelas reformas econdmicas suscitadas
pelas crises da década de 1980 e pelas politicas cada vez mais judici-
alizadas. Os lideres brasileiros teriam se esforcado conscientemente
por moldar (court-crafting) um STF centralizador e estavel, usando a
profissionalizacdo como meio viavel de fazé-lo frente ao rigor formal
inerente ao enfrentamento politico necessario para se alterar o STF
por qualquer outro meio sendo as indicagoes regulares.

A profissionalizacdo proporcionaria maior percepcao de legitimi-
dade e coesdo institucional, que formaria um “carater” do Supremo

brasileiro. De acordo com a autora, o STF seria uma corte “profis-
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sionalizada”, de “homens do estado”, “centrista” e com relagdes de
“acomodacao” entre lideres eleitos e o STF. Pode ser mantido o argu-
mento de coesdo entre os ministros do STF e liderancas eletivas, mas
o argumento de profissionalizacdo da Corte como resposta a crises
ndo parece corresponder ao demonstrado na Figura 6. Se levantados
Paulo Brossard e Célio Borja, enquanto indicagdes de Sarney no con-
texto de transicao democratica, e Nelson Jobim e Mauricio Corréa,
sob indicacdo do primeiro mandato de Cardoso em meio ao esforgo
por emendas constitucionais, parece ter havido justamente uma poli-
tizacdo como resposta a crises. Comparando-se esses dados com o
conjunto de trajetérias do Anexo, é possivel afirmar que contextos
politicos especificos permitiram a proeminéncia de atores hibridos,
pertencentes as elites tanto politicas quanto juridicas.

Os dados variam conforme a construcao de categorias por cada
autor e, mesmo que se mantivessem uniformes, encontram-se dificul-
dades em manter periodizacdes. Afirmou-se, por exemplo, que no
periodo entre 1985 e 2006, 33,3% dos ministros do STF tinham filia-
¢ao partidaria (MARENCO, DA ROS, 2008), embora apenas 5 dos 27
ministros tenham figurado como partidariamente filiados, nos nossos
levantamentos sobre o periodo. Assim, torna-se necessario remeter a

questdes de método, como veremos no item a seguir®.

Uma nota metodoldgica

Quais sdo os critérios para definir endogenia, exogenia, partici-
pacdo politica, profissionalizacdo ou mesmo politica? As variaveis,

categorias e conceitos nao sdo homogéneos, o que contribui para a

SEmbora ndo tenham enfoque preciso em problemas anilogos aos tratados aqui,
outros textos de referéncia correlatos ao tema geral sdio COSTA, 2006; LAGO;
MATTOSO, 2001; MACHADO, 1983; e RODRIGUES, 1965, 1968 e 1991.
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dificuldade em se tracarem comparagdes entre os estudos. Cada es-
forco possui sua especificidade na categorizacdo. Marenco e Da Ros
(2008), por exemplo, excluem de “carreira exclusivamente juridica”
os advogados, referindo-se entdo as carreiras juridicas do Poder Judi-
ciario. Ja Oliveira (2012) exclui dos cargos politicos o de ministro da
Justica, além de ater-se a origem social e ao cargo ocupado imediata-
mente antes da nomeacao.

Nesse ultimo quesito, aqui se contribui no sentido de fornecer
um acompanhamento sobre o acumulado de anos dedicados a cada
cargo. Afirmagoes sobre a profissionalizacdao ou politizacdo do tri-
bunal acabam por depender de como se caracterizam carreiras como
“endogenas” ou “exdgenas”. Uma vez que a propria coleta de dados
nas demais pesquisas inclui ou exclui atuacdes profissionais naquelas
caracterizagoes, estas acabam por reforcar o argumento que se busca.
Dessa forma, acaba-se por encontrar dificuldades em fazer as pesqui-
sas dialogarem, tanto em termos de categorias quanto em séries de
dados.

Observacdes podem ser feitas ao trabalho de Andrei Koerner, em
que pode ser percebida uma nogao de “politica”. O enfoque de Koer-
ner se direciona principalmente para demonstrar que a indicacdo ao
cargo representava algum nivel de importancia politica durante a Pri-
meira Reptiblica. No que tange a nomeagdes de ministros para o STF,
o termo é tratado em sentido abrangente e flexivel, pois destaca duas
formas de nomeacdo: por alianga entre fac¢des e por retribuicdo a au-
xiliar devido a servigos prestados (KOERNER, 2010). Assim, nessa
abordagem, a designacao politica cabe para todos os indicados, inde-
pendente da especificidade de sua trajetéria de vida (se parlamentar,
chefe de policia ou magistrado).

Outra questdo é que boa parte da bibliografia compara catego-
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rias como se fossem perenes (ou sentidas uniformemente através do
tempo) historicamente. Ou seja, como se os significados de cada
cargo fossem os mesmos ao longo de mais de um século. O efeito é de
distorcer as proprias categorias, pois ser bacharel em Direito mudou
ao passar do tempo, assim como ser juiz, advogado, delegado de poli-
cia, deputado, enfim, ministro do STF. Ndo s6 as categorias destoam,
como as palavras sofreram variacGes de significado e as atribuicoes
variacoes de sentido ao longo do tempo. Quanto a esse ponto, cré-se
que o recorte definido a partir de trajetérias de vida permitiu perceber
as categorias a proporcao em que foram significadas ao decorrer da
vida dos ministros. Ainda assim, as comparacdes com a bibliografia
disponivel possuem limites.

A conclusao, entdo, é de que ndo ha metodologia unissona. Sob
o risco de nos tornarmos repetitivos, enfatizamos que os cargos aqui
tratados como politicos foram definidos a partir do critério politico-
partidario estrito, excluindo-se as atribui¢des que impliquem exerci-
cio funcional necessariamente juridico. Ocorre, entdo, um descom-
passo entre as categorias, o que estimula ainda mais a abordar o grupo
num recorte temporal menor, com trajetdrias tomadas em conjunto, e
ndo a partir de casos por eles julgados enquanto ministros, como em

parte faz Kapiszewski.

Outras perspectivas sobre politizacao e profissionalizacao

A discussao sobre profissionaliza¢ao ou politizacao dos integran-
tes do STF tem impacto na forma como se podem interpretar os dados.
Por isso, vale recuperar algumas informacdes das figuras. Na Figura
5 de nossa pesquisa, é possivel visualizar ministros que ocuparam car-
gos eletivos no Executivo e no Legislativo, nomeados a Corte durante

a década de 1990. Se incluidos os outros cargos de carater politico, ha
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ainda outros 2 ministros a serem contabilizados: Rafael Mayer e Me-
nezes Direito. Do ano 2000 a 2013, a trajetoria politica eletiva é quase
nula, mas ainda ressaltam experiéncias em outros cargos politicos.

O argumento de progressiva profissionalizacdo e afastamento do
mundo politico das indicagdes a ministros do STF poderia aparentar
evidéncia com base no Anexo. Afinal, o mapeamento de trajetorias
politicas aparenta ser esvaziado. Deve ser salientado, entretanto, que
essas experiéncias potencializam a circulacdo profissional, ndo po-
dendo ser elencados como contraposicado a profissionalizagao.

Ademais, a observacao de outras trajetérias politicas, que ndo so
as estritamente politico-partidarias, permite captar a relevancia des-
sas experiéncias no conjunto dos ministros. Como apontado acima,
no subitem “As derrotas eleitorais”, é o caso do movimento estudan-
til de Sepulveda Pertence e Menezes de Direito e as disputas eleito-
rais sem sucesso de Mauricio Corréa e Ayres Britto. Marenco e Da
Ros ja tinham citado a estratégia de aproximacao da inser¢ao politico-
partidaria ainda na juventude, quando os horizontes de atuacdo esta-
riam mais abertos e indefinidos. Essas seriam estratégias de inves-
timento no campo politico e esfor¢os em constituir conexdes parti-
darias que poderiam ser futuramente necessarias (MARENCO; DA
ROS, 2008).

Pode-se propor, entdo, que ndo houve esvaziamento politico das
trajetorias nem profissionalizacdo juridica estrita, mas um processo de
diversificacdo dos campos, acompanhada de especializacoes. Por um
lado, houve a explosdo do acesso a formacgao juridica, o bacharelismo
Ccomo marca e requisito para ascensao social e insercao na estrutura
de Estado, a renovacao de quadros politicos e administrativos e a pré-
pria profissionalizacdo da atividade politica. Ou seja, no passado era

muito comum a um bacharel a ocupagao de cargos politicos, fazendo
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com que o mesmo percentual de “supremaveis” tivesse essa marca
em sua trajetoria. Por isso suas carreiras teriam ressaltadas marcas
politicas.

E claro que permanece o destaque dado pela bibliografia a ques-
tao: qual politica? Na Primeira Reptblica, por exemplo, um dos car-
gos que se destacava era o de chefe de policia, fendmeno interpre-
tado como marca de um Supremo atrelado a um carater coercitivo
do Estado. Nesse periodo, ex-deputados e senadores também teriam
destaque por circularem entre a elite politica e por firmarem acordos
politicos. Assim, ndo € injustificada a analise de Koerner (2010).

Por outro lado, ao longo do século XX, houve uma progressiva e
generalizada especializacdo profissional. Principalmente a partir da
década de 1930, profissdes foram consolidadas: formou-se um corpo
técnico de contadores, profissionalizaram-se os economistas, o Depar-
tamento Administrativo do Servico Publico reorganizou a maquina
publica, foi criada a OAB. Nesse sentido, parece-nos ter ocorrido ndo
uma profissionalizacdo especifica do STF, mas a melhor delimitacao
das profissdes, incluindo-se ai as carreiras juridicas’.

Nessa linha, o que houve ndo foi uma tendéncia a profissionaliza-
¢do dos ministros do STF enquanto processo especifico do Direito ou
da Corte, mas uma imersdo em contextos de uniformizacdo sociopro-
fissional. Se, na Primeira Republica, bacharéis em Direito faziam as
vezes de contadores, administradores, representantes eleitos, todos es-
ses cargos passaram a ser disputados junto com outras profissdes. O
que esvaziou o Anexo ao mesmo tempo o preencheu, pois parte dos
cargos apontados passou a figurar como se juridicos fossem, quando

outrora nao eram exclusivos do campo: eram politicos.

’Conferir Engelmann (2004) para a redefini¢do de elites e campos juridicos, a
medida que se politizou o Direito no Rio Grande do Sul. Conferir Mattos (2011)
sobre a profissionalizacdo de advogados e a formacdo de elites juridicas.
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Como hipo6tese para o futuro, intui-se que, naquele momento ini-
cial, a profissionalizacdo do Direito se espraiou rapidamente pelas ba-
ses, mas nao pelo topo das carreiras. Uma ideia a ser posteriormente
desenvolvida pode ser a de que o STF serve como instituicao que eu-
femiza todas as transformagdes do campo juridico geral. Nesse viés
pode ser visto como conservador, no sentido de tardiamente incorpo-
rar o que se passa pelas bases, eufemizando as transformacoes.

Sao essas observacoes que permitem constatar que 20 dos 33 mi-
nistros tiveram passagem por cargos politicos, mesmo numa aborda-
gem rigorosa, que ndo considera cargos de gestdo ou de representa-
¢ao corporativa, como OAB ou AMB. E isso num recorte caracteri-
zado pela bibliografia como de estabilizacdo politica, com a transicdo
da ditadura para a democracia. Levantadas as tentativas de eleigao,
alias, aumentam as possibilidades de maior envolvimento politico. De
forma concreta, sem divida, as disputas eleitorais frustradas revelam
uma proximidade muito maior com o campo politico-partidario des-
ses agentes, que seriam elogiados como se juridico-profissionais fos-
sem. Com essas consideracoes, propoe-se que nao existe tendéncia
de profissionalizagdo, qualquer que seja o critério metodologico a ser

adotado.

Consideracgoes finais

As duas primeiras conclusdes que se podem extrair se relacionam
diretamente com a forma pela qual optamos por construir a categoria
“trajetoria politico-partidaria”. Tomando o componente politico da bi-
ografia dos ministros num espectro mais estrito, como ja explicado, o
“vazio” é o primeiro trago marcante que salta aos olhos. Isso significa

que é relativa a circulagdo de elites nas esferas politica e juridica ou,

Revista de Ciéncias Sociais. Fortaleza, v. 49, n. 2, jul./out., 2018, p. 93-131.



Fernando Fontainha, Thiago Jorge, Leonardo Sato 123

ainda, que tracos biograficos de uma pertenca politico-partidaria sdo
importantes capitais relacionais apenas diante de um contexto particu-
lar e pouco frequente.

Por conseguinte, quando reforcamos nossa categorizacao distin-
guindo posicoes eletivas e nomeacoes, o perfil propriamente politico
se torna ainda mais raro, sobretudo se considerarmos o carater tecno-
cratico de como estas tltimas posicdes eram vividas no periodo autori-
tario. Mesmo expandindo nossa investigacdo em diregao as elei¢des
perdidas, a confissdo partidaria, a campanha eleitoral e o mandato
eletivo sdo presentes na biografia de poucos ministros. Isto quer di-
zer, num primeiro plano, que podem haver resisténcias de ambas as
instancias elitarias a propulsdao de atores hibridos, sendo as reconver-
soes possiveis entre capitais politico e juridico dependentes de um
complexo processo de realizacdo pratica, contrariando boa parte da
literatura, que argumenta pela extrema permeabilidade entre ambos.
Indicando que ndo ocorre sem ruido a reproducdo de praticas politi-
cas em contextos juridicos e vice-versa.

Num segundo plano, isso também sugere que 0s usos e competén-
cias tipicos de um politico profissional sdo relativamente ausentes do
rol de praticas dos ministros do STF. O que poderia explicar em parte
o estilo particular de ministros como Célio Borja, Paulo Brossard, Os-
car Corréa, Nelson Jobim e Mauricio Correia, todos com biografia
marcada por disputas eleitorais, mandatos parlamentares e confissoes
partidarias, ainda que este estudo ndo trate particularmente de com-
portamento judicial. Elites juridicas e politicas possuem diferentes
repertorios de agao, sobretudo no tocante a definicdo dos limites mo-
rais da sua agdo publica, do seu dever de reserva e da sua legitimidade
para produzir decisdes. Aqui, a reconversao de capital ja mencionada

deve ser também entendida como a capacidade adaptativa de um sis-
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tema de interpretacdo voltado a um contexto de acao ou ao outro, mas
que para ambos empresta, cada um ao seu turno, um sentido nao na-
tivo.

Em outras palavras, quer se dizer que ha um esforco cognitivo co-
mum no STF no sentido de equalizar tensdes oriundas da interacao
entre estes dois mundos. Se, por um lado, os atores hibridos ressig-
nificam sua acdo politica ao adaptarem-na parcialmente as formas e
aos critérios de acdo legitima de um 6rgdo judicante; de outro, os ju-
ristas “puros” contribuem para a construcdao deste espaco de agao e
legitimacao, reconhecendo este esforco adaptativo e recepcionando o
componente politico residual no atuar dos colegas.

Torna-se ainda mais reveladora nossa analise quando relaciona-
mos nossa variavel com a fonte da nomeagdo. Salvo Oscar Corréa,
nomeado por Figueiredo, o perfil politico-partidario encontra-se for-
temente concentrado nas nomeacoes realizadas por Sarney e Cardoso
em seu primeiro mandato. Por outro lado, esse perfil é quase ine-
xistente nas nomeacoes dos governos Collor e Lula em seu primeiro
mandato. Nao temos o suficiente para afirmar que o recurso aos ato-
res hibridos motiva escolhas que necessitam desse capital em tempos
de crise, ou, ao contrario, momentos de estabilidade criam as janelas
de oportunidade que eufemizam contextualmente os atritos entre os
dois campos.

Finalmente, com recurso a literatura sobre o tema, é necessario re-
ver o argumento da tendéncia de profissionalizacdo, tanto no campo
politico quanto no juridico. A julgar pelas nomeacoes ao STF, a elas-
ticidade da distancia entre os dois se da contextualmente, oscilando
nos diferentes periodos (Republica Velha, Governo Vargas, Segunda
Republica, Ditadura Militar e Nova Reptblica). Ressalte-se ainda o

ja mencionado carater conservador do STF, que, por suas particulari-
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dades institucionais, permite a perpetuagao e a propulsao dos ja men-
cionados atores hibridos, individuos que exprimem na sua trajetoria
resisténcia aos processos de profissionalizacdo — aqui compreendida
amplamente como especializacao funcional — tanto do direito quanto
da politica. Conservador, assim, como espaco de continuidade de ve-

lhas praticas e velhas elites. Notaveis elites.
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Resumo:

O debate da literatura sobre a relagdo entre direito e politica
discute com a mesma intensidade a distincdo e a indistin¢ao
entre as duas esferas. Objetivando uma contribuicdo a discus-
sdo, realizamos uma analise da biografia coletiva dos ministros
do Supremo Tribunal Federal — instancia indiscutivel da elite
juridica brasileira — em sua trajetoria politico-partidaria. Para
tanto, coletamos os curriculos e dados biograficos de todos os
ministros que atuaram na corte no periodo de 1988-2013, isola-
mos apenas as ocupacdes referentes ao que classificamos como
politico-partidaria, e realizamos andlise quantitativa e qualita-
tiva. Por meio da identificacdo de 5 espécies de atividades co-
muns, pudemos categorizar as trajetorias em trés tipos (inexis-
tente, episodica e marcante), a partir do qué, combinada com o
uso da comparacao histérica, pudemos relativizar algumas das
teses acerca da Corte, como a ideia de uma continua profissio-
nalizacdo de seus juizes, em detrimento da politizacdao. Outras
conclusdes apontam para a relativizacdo historica do préprio
conceito de profissionalizacdo no mundo juridico e a consta-
tacdo de vazios politico-partidarios, que podem ressaltar um
modo tipico de os juristas fazerem politica.

Palavras-chave: Supremo Tribunal Federal; direito e politica;

elites juridicas; prosopografia; sociologia das profissoes juridi-
cas.
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Abstract:

The debate of law and politics in academic literature focuses
as hard in differentiating both as it does in affirming they are
one and the same. To contribute to this debate, we did an analy-
sis of the collective biography of the Brazilian Supreme Court
Justices — undeniably part of the national legal elites —, more
specifically about their involvement in partisan politics. To
that end, we collected data from curricula and other biographic
data of every Justice that was a member of the court in between
1988 and 2013, we isolated only the data pertaining in data that
we classified as part of partisan politics and we did quantitative
and qualitative analysis. After identifying 5 types of common
activities, we could categorize their trajectories in three kinds
(inexistent, episodic and remarkable). Adding that to historical
comparisons, we were able to relativize some of the theories
about the Court, such as the idea of continual professionaliza-
tion of its judges, in detriment of their politization. Other con-
clusions point to the historical relativization of the concept of
professionalization in the legal world and the observation that
the lack of involvement in partisan politics may result from a
different form of political action that is typical to lawyers.

Keywords: Supremo Tribunal Federal; direito e politica;

elites juridicas; prosopografia; sociologia das profissoes juridi-
cas.

Recebido para publicagdo em 08/12/2017.
Aceito em 05/06/2018.
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Introducdo: objetivos gerais e estratégias de
abordagem

Este artigo tem por objetivo tracar o perfil dos demandantes no
controle judicial concentrado e abstrato de constitucionalidade, pro-
pondo que essa descricdo seja feita com base em categorias capazes
de superar as dificuldades metodolégicas impostas pela recorrente uti-
lizagdo das categorias dogmaticas utilizadas pelo STF para organizar

as informacdes processuais disponibilizadas pela Corte. O Tribunal
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produz dados sobre seus proprios processos a partir de categorias que
sdo relevantes a pratica decisoria dos juizes e a atuacdo dos advoga-
dos, incorporando uma série de distingdes conceituais que sao defi-
nidas pelo discurso da dogmatica juridica (FERRAZ JR., 1980): de-
cisoes liminares e finais; decisdes de procedéncia, improcedéncia ou
procedéncia parcial; processos principais e acdes cautelares etc. O
presente trabalho indica que a agregacdo de dados a partir de tais ca-
tegorias pode conduzir os pesquisadores a conclusdes equivocadas,
motivo pelo qual nos propomos a contribuir para o desenvolvimento
de categorias descritivas mais adequadas as pesquisas empiricas em
direito.

O objeto empirico deste trabalho é o conjunto de processos do
STF que realizam controle concentrado de constitucionalidade por
via de agdo, com foco na identificacao das pessoas que movem Acdes
Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs) e Arguicoes de Descumpri-
mento de Preceito Fundamental (ADPFs) perante o Tribunal. Nessa
medida, sdo excluidas do escopo do trabalho ac¢des ligadas ao controle
de omissao (especialmente Acoes de Inconstitucionalidade por Omis-
sdao e Mandados de Injunc¢do), bem como ac¢des voltadas ao controle
concreto (especialmente Recursos Extraordinarios e Mandados de Se-
guranca). Também sdo excluidas Acoes Diretas de Constitucionali-
dade, que sao processos de controle concentrado voltados a declarar
a compatibilidade entre certas normas e a CF, pois, embora uma deci-
sdao de improcedéncia em ADC possa ser entendida como declaracao
efetiva de inconstitucionalidade, o padrao de ajuizamento de tais pro-
cessos é muito diverso daquele encontrado nas ADIs e ADPFs, dada
a diversidade fundamental dos motivos que mobilizam os atores legi-
timados a promover tais acoes.

Entendemos que é adequado tratar conjuntamente as ADIs e as
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ADPFs porque essas acoes tém perfil semelhante em termos de ato-
res legitimados, de ritos de processamento e também de significado
politico. Cabe ressaltar que essa agregacao foi decidida ao longo do
processo de pesquisa, na qual exploramos a possibilidade de explicar
a reducdo no ritmo de ajuizamento das ADIs entre 2006 e 2013, iden-
tificada em outro trabalho (COSTA; BENVINDO, 2013), a partir do
deslocamento da litigancia em sede de ADI para as ADPFs. Tal hipo-
tese ndo se mostrou compativel com o fato de que a proporcao entre
ADIs e ADPFs ajuizadas naquele periodo tenha se mantido estavel, o
que apontou para uma relacdo de complementaridade entre essas vias
processuais. Tal complementaridade é corroborada pelo carater subsi-
diario das ADPFs, que permitem a impugnacao de atos reiteradamente
considerados como fora do alcance das ADIs: atos municipais, atos
anteriores a vigéncia da CF e atos administrativos concretos, entre
outros. Por isso, consideramos que a instituicdo da ADPF pode ser
entendida como uma ampliacdo do escopo da ADI, permitindo que
um processo muito semelhante seja aplicado a casos que nao abarca-
dos por esta via processual, fato que indica ser adequada a analise
conjunta dessas acoes.

O estudo acerca das acOes de controle concentrado tem sido rea-
lizado por multiplas pesquisas desde o trabalho precursor de Marcus
Faro de Castro (1997), que apresentou, no encontro da ANPOCS de
1996, estudo sobre as ADIs promovidas por partidos politicos entre
1988 e 1992 como forma de avaliar o impacto politico do compor-
tamento do STF a partir do conceito de judicializagdo da politica,
introduzido na Ciéncia Politica dois anos antes por Vallinder (1994).
Pogrebinschi ressalta que, desde essa época, o nimero de ADIs “impe-
tradas no STF passou a ser tomado como uma espécie de indicador do

on 3]

nivel de judicializacdo do pais” (2012, p. 19). Essa concepcao, ligada
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a perspectivas da Ciéncia Politica que evidenciam padroes de compor-
tamento politico a partir de uma combinagao de arranjos institucionais
e dos modos de interacdo entre atores relevantes, tem orientado a com-
preensao do controle concentrado desde o final dos anos 1990, com
o trabalho seminal de Werneck Vianna e outros (1999), renovado na
década seguinte (VIANNA et al., 2007), bem como das analises re-
alizadas posteriormente pela Sociedade Brasileira de Direito Publico
(SUNDFELD et al., 2010) e por Fabiana Luci Oliveira (2016).

As pesquisas empiricas sobre o STF costumam partir das informa-
¢Oes disponiveis nas bases de dados do STF (nomes das partes, datas
de ingresso e distribuicdo, tipos de decisao tomados), realizar algu-
mas classificagdes proprias (notadamente em relacdo a temas ou as-
suntos) e cruzar essas informacdes, buscando identificar correlacdes
entre elas. Inicialmente, houve especial concentracdo na determina-
¢do do perfil dos demandantes, que foi mapeado nos trabalhos de Wer-
neck Vianna e outros (1999 e 2007), de Ernani Carvalho (2009) e da
SBDP (2010), a partir de categorias inspiradas na ideia de judiciali-
zagdo da politica. Carvalho (2009, p. 316) sustenta que “a literatura
neoinstitucional da ciéncia politica que aborda o tema da judiciali-
zacdo tomou a revisdo abstracta da legislacdo como foco do debate
empirico e aponta o desenho institucional como elemento potenciali-
zador da judicializacdo”. Também houve pesquisas voltadas a com-
preender a atuacao de atores especificos, como a analise de Taylor e
Da Ros (2008) acerca da litigancia dos partidos politicos em sede de
ADI, voltada explicitamente a “analisar os padrdes de judicializacdao
da politica”.

A utilidade tedrica do conceito de judicializacdo da politica (VAL-
LINDER, 1994) tem sido contestada desde o momento de sua formu-

lagdo e de suas primeiras apropriagdes para andlises do sistema po-
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litico brasileiro, em criticas que remontam a afirmacdo de Maciel e
Koerner (2002) de que “é preciso tratar o tema das relacoes entre judi-
ciario e politica na democracia brasileira sem o recurso ao conceito
pouco preciso, mas de rapida circulacdao publica, de judicializacao
da politica”. Inobstante, as pesquisas empiricas anteriormente refe-
ridas utilizam extensamente tal categoria como elemento de suas ex-
plicac0es, especialmente com o objetivo de identificar os modos pelos
quais certos atores promovem, mediante o ajuizamento de ADIs, um
deslocamento de questdes tipicamente politicas para uma solucdo ju-
dicial. Esse deslocamento, embora possa ser apresentado como uma
“invasdo do direito sobre o social” (VIANNA et al., 2007), ndo é tipi-
camente interpretado como resultado de ativismo judicial, e sim como
expressao de uma forma especifica de interacdo entre os poderes, de
uma “arquitetura institucional” (VIANNA et al., 2007) na qual “ha
cooperacao e complementaridade entre os poderes na producao de de-
cisoes politicas” (MACIEL; KOERNER, 2002). Foi nesse contexto
que ganharam relevancia os estudos que buscam compreender o com-
portamento dos litigantes que mobilizam “o arsenal de recursos criado
pelo legislador a fim de lhe proporcionar vias alternativas para a de-
fesa e eventuais conquistas de direitos” (VIANNA et al., 2007).
Seguindo a mencionada adverténcia de Maciel e Koerner, o pre-
sente trabalho ndo se baseia nas categorias de judicializagdo da po-
litica nem de ativismo judicial, mas dedica-se a compreender “um
plano mais complexo de interacOes entre os agentes sociais, politi-
cos e judiciais” (MACIEL; KOERNER, 2002). Entendemos que a
devida compreensdo do sentido politico do controle concentrado en-
volve uma identificacao dos padrdes de ajuizamento, cuja cartografia
contribui efetivamente para a compreensdo das interacoes politicas

envolvidas no exercicio do controle judicial de constitucionalidade.
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Porém, tal estudo ndo precisa partir do pressuposto de que o ajuiza-
mento de agOes de controle concentrado deva ser lido como um pro-
cesso de expansdo do poder judiciario, nem como deslocamento da
politica para o direito e menos ainda como expressao de ativismo judi-
cial, pois a presente pesquisa empirica ndo tem necessidade de adotar
como marco tedrico uma explicacdo generalizante desse tipo.

Uma das preocupacoes fundamentais da presente pesquisa é su-
perar algumas dificuldades metodologicas decorrentes do fato de que
as pesquisas empiricas sobre as decisdes do STF tipicamente utilizam
as categorias dogmaticas utilizadas nos julgamentos e que sao usadas
como base para que o Tribunal classifique suas decisdes. A Corte
desempenha fungado jurisdicional e, como era de se esperar, seu sis-
tema de informacdes tem por objetivo oferecer descrigées completas
de cada caso, utilizando as informacoes dogmaticas relevantes para
orientar a acdo das partes envolvidas no processo.

O Tribunal esta preso a categorias dogmaticas e aos termos uti-
lizados em cada decisdo, e por isso mesmo suas informagoes termi-
nam refletindo uma série de inconsisténcias decorrentes do fato de
que cada ministro imprime nas decisdes suas preferéncias individu-
ais, o que conduz a inconsisténcias variadas nos metadados por meio
dos quais o Tribunal classifica suas decisdes e processos. Exemplo
claro desse fendmeno € a utilizagdo inconsistente das categorias liga-
das a extingao dos processos sem julgamento de meérito: indeferir a
inicial, negar sequimento e ndo conhecer sao decisoes tratadas como
diversas nas informacdes processuais do STF, mas que dependem fun-
damentalmente das escolhas terminologicas dos relatores. Essas clas-
sificacGes inconsistentes ndao sao erros, mas apenas decorréncia do
fato de que as informacgGes processuais fornecidas para as partes pre-

cisam refletir as decisdes tomadas, que nem sempre adotam marcos
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consistentes entre si. Portanto, as pesquisas empiricas sobre o com-
portamento judicial precisam desenvolver categorias adequadas para
redescrever essas decisoes de forma titil para uma pesquisa académica,
que muitas vezes se interessa por elementos que nao sao traduzidos
na linguagem da dogmatica.

Os conceitos da dogmatica representam armadilha especialmente
perigosa porque muitas das pesquisas empiricas partem das classifi-
cacOes dogmaticas operadas pelo proprio Tribunal. As principais pes-
quisas evitaram utilizar as classificagdes temdticas do Tribunal, noto-
riamente frageis, o que envolveu o desenvolvimento de classificacoes
proprias para abordar os temas tratados nas peti¢oes iniciais. Werneck
Vianna e outros desenvolveram, no trabalho de 1999, um sistema pro-
prio de classificacdo de temas a partir da legislacdo impugnada, que
foi retomado no trabalho de 2007. Sundfeld e outros (2010) desenvol-
veram também um conjunto de temas usados para classificar os assun-
tos referentes a legislacdo impugnada. Fabiana Oliveira desenvolveu
um sistema de categorias, no trabalho de 2016, em que as tematicas
dos processos foram definidas a partir de uma classificacao construida
com base no teor das peti¢Oes iniciais. Costa e Benvindo (2013) clas-
sificaram as decises de procedéncia em funcdo dos argumentos e
também das tematicas envolvidas na decisdao. Esse cuidado evitou
conclusdes baseadas em classificagdes tematicas realizadas pelo STF,
mas o mesmo tipo de cuidado ndo foi aplicado a outras classificacoes
feitas pelo Tribunal, que ndo se referem a temas, mas ao sentido dog-
matico de certos atos.

Os trabalhos acima citados, que evitaram o equivoco de retomar
as categorias temdticas utilizadas pelo STF, ndo tiveram o mesmo
cuidado no que toca as categorias dogmdticas. Ainda que reconhe-

cam dificuldades com algumas categorias utilizadas pelo Tribunal,

Revista de Ciéncias Sociais. Fortaleza, v. 49, n. 2, jul./out., 2018, p. 133-179.



140 Evolucdo do perfil dos demandantes...

como a de interpretag¢do conforme (SUNDFELD et al, 2010, p. 79),
caem em armadilhas ao utilizar de modo acritico algumas distingoes
dogmaticas como: extin¢cdo com/ sem julgamento do mérito, proce-
déncia/ improcedéncia, acao principal/ cautelar. Essas sdao distingoes
dogmaticas tao recorrentes que, aparentemente, 0 seu Uso nao parecia
carregar os mesmos riscos envolvidos na fragilidade dos critérios te-
maticos. Todos esses trabalhos baseiam algumas de suas conclusoes
na analise das decisoes de mérito, nos padroes de decisOes liminares
e nos temas (ou na duragao) de processos que vieram a ser julgados
procedentes.

Consideramos que uma adequada descrigdo dos padroes de ajuiza-
mento e decisdo precisam substituir essas classificacdes dogmadticas
por classificagdes baseadas na compreensao dos processos decisdrios
como uma atividade politica especifica. O discurso dogmatico tende
a ocultar que decisdes sem julgamento de mérito podem ser politica-
mente mais relevantes que decisdes quanto ao mérito, julgamentos
de procedéncia podem satisfazer muito pouco os interesses das partes
envolvidas e as acOes cautelares tipicamente tém peso politico mais
relevante que as agoes principais. Mas o problema principal é outro:
o discurso dogmatico tende a agrupar, em cada uma dessas categorias,
decisdes que tém caracteristicas muito diversas e que, se ndo forem
devidamente distinguidas, podem conduzir a conclusdes equivocadas.

Ao incorporar as categorias utilizadas pelo STF em suas informa-
¢Oes processuais disponibilizadas, as pesquisas empiricas correm o
risco de gerar conclusdes equivocadas, especialmente quando o que
se busca elucidar sdo fendmenos de judicializagdo da politica ou de
ativismo judicial. Em especial, cabe reconhecer que ha limitacOes se-
veras em utilizar um mapeamento do perfil de ingresso de ADIs como

proxy para avaliar o ativismo judicial ou a judicializagdo, tendo em
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vista que tais categorias estdo mais ligadas ao perfil de julgamento
do que ao perfil de ajuizamento. Identificar a frequéncia de impug-
nacdo ndo permite inferir adequadamente a “frequéncia com que um
determinado magistrado ou tribunal invalida as acoes (normas e atos
normativos) de outros poderes de Estado, especialmente do Poder Le-
gislativo” (SUNSTEIN, 2005, p. 41). Por esse motivo, entendemos
que nao é possivel interpretar adequadamente os dados do perfil de in-
gresso sem ao menos cruzar os dados referentes ao ajuizamento (par-
tes, datas de entrada dos processos e legislacdo impugnada) com ou-
tras informac0es relevantes, que permitam compreender as complexas
interacOes entre o perfil dos demandantes e o processo decisério.

Uma analise muito reveladora poderia ser viavel a partir da identi-
ficacdo das tematicas tratadas em todas as peticOes iniciais dos quase
6.000 processos abarcados pela presente pesquisa, mas consideramos
que as classificacGes realizadas pelo proprio STF sdo insuficientes
para balizar conclusdes mais sélidas e que outros trabalhos recentes ja
realizaram esforgos substanciais no sentido dessa categorizagao (OLI-
VEIRA, 2016). Decidimos, pois, alocar nossos esforcos de pesquisa
em outros elementos, que consideramos mais relevantes e menos ex-
plorados. Em especial, a pesquisa se dedicou a identificar o perfil
de julgamento, o que exigiu andlise e classificacdo das decisdes (le-
vando em conta o tipo de resultado), especialmente das decisdes de
procedéncia (em que se avaliou também o tipo de argumentacao utili-
zada), atualizando e ampliando a base de dados construida por Costa
e Benvindo em 2013.

Com base nas informacdes levantadas e tratadas, bem como nas
classificacOes propostas, é possivel fazer uma série de cruzamentos
de dados que viabilizam a proposicao de interpretacoes acerca do per-

fil de ajuizamento e de sua modificacdo ao longo do tempo. Trata-se,
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pois, de pesquisa baseada em dados empiricos, mas que tem carater
qualitativo e hermenéutico, pois envolve um exercicio de estatistica
descritiva voltada a descrever o comportamento judicial a partir das
informacdes levantadas e ndo de uma analise voltada a gerar inferén-
cias quantitativas sobre as relagcdes entre esses dados.

Embora a compreensdo da jurisprudéncia do STF envolva uma
analise de casos especificos e de linhas argumentativas dominantes,
estudos que tém sido realizados pelas pesquisas de carater dogmatico,
a devida compreensao do significado politico da atuagdo do Supremo
exige o desenvolvimento de pesquisas empiricas que permitam avaliar
o funcionamento do sistema como um todo. Existe uma evidente com-
plementaridade entre (i) pesquisas focadas no comportamento judicial
(concentradas na identificacdo de padrdes de ajuizamento e decisdo)
e (ii) estudos focados nos padroes de argumentacdo judicial ou (iii)
no sentido dogmatico de certas decisdes. Nossa op¢ao pelos estudos
do primeiro tipo é justificada pelo reconhecimento de que boa parte
do comportamento geral da Corte ndo adquire visibilidade sendo por
meio de analises empiricas abrangentes, que sao uma parte minorita-
ria das pesquisas juridicas, as quais tradicionalmente se concentram
em questdes dogmaticas ou em analises de discursos judiciais. Por
mais que as pesquisas empiricas tenham se desenvolvido muito ao
longo dos ultimos 15 anos, ainda nos parece correto o diagnostico de
Maciel e Koerner (2002) de que “dado o nosso ainda precario conheci-
mento empirico sobre as institui¢des e praticas judiciais brasileiras, é
preciso uma massa de pesquisas e de analises mais sistematicas para
elaborar diagnésticos generalizantes sobre o seu papel na dinamica

democratica brasileira”.
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O universo analisado

A presente pesquisa tem por objeto mapear o perfil de ajuizamento
e de julgamento das ADIs e ADPFs, que sao processos em que o STF
aprecia pedidos de declaracdo de inconstitucionalidade de uma lei ou
ato administrativo estadual ou federal. O periodo analisado tem inicio
com a promulgacao da Constituicao de 1988 e vai até 31/12/2017, data
que fixamos como termo final da pesquisa para viabilizar andlises de
carater anual.

As ADIs (que comumente sao referidas como Adins, mas que pre-
ferimos identificar a partir de sua sigla oficial nas bases de dados do
STF) constituem a classe de agdes preponderante dentro do controle
concentrado, correspondendo a cerca de 90% dos 6397 processos au-
tuados (de acordo com os dados estatisticos da pagina do STF na inter-
net) no controle concentrado de constitucionalidade desde 1988. Em-
bora a ultima ADI ajuizada em 2017 tenha sido a de niumero 5874,
consideraremos que foram ajuizadas de fato apenas 5.681 processos
desse tipo, tendo em vista que 95 delas devem ser consideradas como
acoes de inconstitucionalidade por omissdo (sendo que algumas delas
foram inclusive convertidas em ADOQO) e 98 consistiram em nimeros
de ADI que ndo correspondem a processos existentes (trata-se de pe-
ticOes eletronicas recebidas sem elementos que viabilizassem sua au-
tuacdo como ADI, o que gerou registros vazios no sistema). No caso
das ADPFs, o ultimo ntimero foi 506, mas houve apenas 479 acdes
efetivamente iniciadas no periodo, o que corresponde a cerca de 8%
do numero total de acdes. Feitos os referidos ajustes, a combinagado
de ADPFs e ADIs corresponde a aproximadamente 97% do controle
concentrado (havendo menos de 1% de ADOs e pouco mais de 2% de
ADOs).

Em trabalho realizado ha cinco anos (COSTA; BENVINDO,
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2013), um dos autores da presente pesquisa participou de estudo acer-
ca das ADIs que indicou reducdo no ritmo de ajuizamento de tais
acoes a partir do ano de 2006, motivo pelo qual se cogitou que tal-
vez essa reducao decorresse da migracdo da litigancia em ADI para
outras vias processuais, como € o caso da ADPF. A pesquisa ora rea-
lizada indica que ndo houve deslocamento de litigancia da ADI para
a ADPF porque, conforme descrito no grafico abaixo, a relacao entre
ADIs e ADPFs se manteve estavel nos anos de maior retracao (entre
2006 e 2014) e ndo se modificou substancialmente entre 2015 e 2017,
quando ocorreram novos picos em termos de ajuizamento global das
acoes. Esse achado nos fez abandonar a hip6tese de que estaria em
curso um processo de substitui¢do (ainda que parcial) das ADIs pe-
las ADPFs e adotar a premissa que orienta a analise conjunta que foi
realizada entre ADIs e ADPFs: a de que existe uma complementari-
dade entre essas duas acoes de controle concentrado, reforgcada pelo
reconhecimento jurisprudencial do carater subsididrio das ADPFs.
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Figura 1: Processos ajuizados

A existéncia de centenas de decisdes de procedéncia, com alta dis-

persao no tempo, torna esse contingente de processos bastante adap-
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tado a metodologia adotada neste trabalho, especialmente porque o
nosso foco principal estd na busca de padrdes de julgamento que so-
mente se tornam perceptiveis quando ha dezenas de ac¢des julgadas
por ano, o que reduz sensivelmente o risco de que o conjunto de de-
cisoes decorra menos dos padroes de decisao do tribunal do que de
fatores aleatérios. Ndo se trata, portanto, de uma avaliacdo voltada a
delinear apenas o comportamento atual do STF, mas da elaboracao de
um panorama geral de sua atuagdo ao longo de quase 30 anos, possi-
bilitando uma analise global da experiéncia do controle concentrado
por via de acao mediante o estabelecimento de comparagoes entre 0s
diversos periodos, para delinear o modo como os padrdes de proces-

samento e julgamento se modificaram no tempo.

Das acbes as questoes

Normalmente, as analises empiricas da atuacao do STF utilizam
como unidade de andlise as a¢des, o que faz com que o niimero de pro-
cessos seja somado, tal como fizemos no ultimo gréafico. A categoria
acgdo é relevante para a dogmatica porque cada uma delas precisa ter
um julgamento especifico que dé uma resposta individual aos pedidos
formulados na peticdo inicial. Todavia, trata-se de uma categoria pro-
blematica para pesquisas empiricas sobre o comportamento do Tribu-
nal, especialmente porque tem sido observado que “a compreensao da
fantastica taxa de produtividade do STF passa pela percepc¢ao de que
sao artificiais, em larga medida, os niimeros atinentes aos feitos julga-
dos a cada ano” (VERISSIMO, 2008). Embora essa percepcio seja
menos evidente no controle concentrado (no qual ha um nimero mais
restrito tanto de processos como de julgamentos “em lista”) e também
no perfil de ingresso (visto que ndo ha correspondéncia exata entre a

artificialidade dos dados de julgamento e dos dados de ajuizamento),
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mensurar 0s dados de ajuizamento com base em todas as acdes propos-
tas pode gerar distor¢oes relevantes na analise visto que ha diversas
agdes que tratam de uma mesma questdo, o que faz com que o STF
trate de maneira conjunta esses processos.

A multiplicacdo de acoes sobre o mesmo tema é enfrentada pelo
Tribunal a partir de algumas estratégias que proporcionam elemen-
tos que podemos explorar para refinar os dados. A primeira estraté-
gia é o apensamento: quando uma nova ADI é englobada por uma
ADI mais antiga, ela é distribuida por prevencao e apensada ao pri-
meiro processo, para que seja realizado um julgamento em conjunto.
Nesse caso, entendemos que existe apenas uma questdo a ser julgada
e desconsideraremos as acoes apensadas porque elas ndao tém um tra-
tamento independente.

Ha também varios casos em que o STF julga multiplas acGes que
tratam de normas idénticas, mas editadas por entes federados diversos.
Nessas situacdes, o Tribunal ndo admite a impugnacdo conjunta das
normas, mas tampouco entende que se trata de caso de apensamento,
pois as normas impugnadas sdao formalmente diversas, apesar de te-
rem o mesmo contetido. Na ADI 28, por exemplo, a Confederagao
Nacional das Profissdes Liberais impugnou, em todas as leis estadu-
ais que o instituiam, o adicional sobre o imposto de renda previsto no
art. 155, II da CF, processo esse que foi distribuido ao min. Octavio
Gallotti em 14/3/1989. Seguindo uma proposta feita pela PGR, o STF
decidiu desdobrar o processo em 20 ADIs diferentes, todas elas dis-
tribuidas por prevencao ao relator inicial, por entender que cada uma
das leis tinha particularidades que deveriam ser tratadas em processo
especifico. Porém, como era previsivel, todas as acdes foram julgadas
no mesmo dia (6/10/1993), por meio de decisdes cuja tnica diferenca

era o numero da lei impugnada. Tal multiplicagdo de agdes conexas
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ocorreu outras vezes e tem uma grande influéncia na compreensao
dos dados, visto que a existéncia de 20 a¢des propostas no mesmo dia
é um fato atipico que interfere inclusive nas médias anuais, que sao
ainda mais distorcidas porque a decisdao dessa questdo apresenta 20
acordaos de procedéncia.

Exemplos como esse indicam que é necessario ajustar a base de
dados para considerar essas acoes conexas COmo uma acao Unica, para
evitar conclusdes equivocadas, de modo que as analises a partir deste
momento serdo feitas desconsiderando as agoes conexas, apensadas e
duplicadas. O contingente dessas acdes é de apenas 6% do total, mas
a sua exclusdo do universo analisado evita especialmente distor¢oes
grandes no perfil de julgamentos.

Outra exclusdo relevante é a dos processos que ndo passam pelo
primeiro sistema de triagem do Tribunal, voltado a identificar acdes
manifestamente inviaveis. Esse é o caso, por exemplo, das agcées mo-
vidas por pessoas fisicas, que ndo tém legitimidade para atuar nas
ADIs e ADPFs e que normalmente sdo extintas monocraticamente
no prazo de até trés meses. Consideramos, entdo, que 0s processos
extintos em até 90 dias foram rejeitados por essa triagem inicial e fo-
ram submetidos a uma extin¢do imediata, pela aplicacao dos critérios
de admissibilidade vigentes. Esses processos somam cerca de 12%
do total e a sua exclusdao tem por objetivo evitar distor¢des na iden-
tificacdo do perfil de ingresso, que pode ser distorcido pelo fato de
que varias acOes sdo manifestamente invidveis e que as questdes de
legitimidade atingem com mais rigor os grupos mais heterogéneos de

atores, especialmente as entidades de classe.
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Acoes de Controle Concentrado - Analise dos dados agre-
gados

Com as exclusoes indicadas no ponto anterior, a média geral de
acoes cai de 205 processos por ano para 171 processos por ano, distri-

buidos conforme o grafico a seguir.
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Figura 2: Universo analisado

O grafico anterior mostra a evoluc¢ao no nimero de processos ajui-
zados a cada ano, houve variacoes significativas. Essas variacoes es-
tdo certamente ligadas a fatores politicos muiltiplos e de dificil men-
suracdo, mas, no caso de atores com nucleos centralizados de decisao
(como a OAB e a PGR), esses movimentos sofrem grande influéncia
da postura especifica das autoridades que decidem acerca do ajuiza-
mento de ADIs. O perfil de litigdncia dos outros grupos de atores
ndo pode ser percebido dessa maneira mais personalizada, tendo em
vista que os conjuntos de governadores, entidades politicas (partidos e
mesas de assembleias) e de entidades corporativas sdo compostos por
um grande nimero de integrantes, cada qual com agendas e interesses
muito diversos.

A atuacdo global de grupos heterogéneos e descentralizados (go-
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vernadores e entidades corporativas) precisa ser compreendida a partir
de uma analise mais cuidadosa das atuagoes dos atores individuais que
os compoem a cada momento. Cabe ressaltar que analises que levem
em conta os numeros agregados por tipos de requerente, e nao por ato-
res especificos, sdo relevantes para a percepcao de movimentos mais
amplos, mas a compreensao dessas variages (medidas em termos de
anos ou de periodos ainda maiores) depende sempre de uma articu-
lacdo cuidadosa das explicacdes globais (agregando todos os atores
de determinado tipo) com explica¢Ges mais particulares (que avaliem
a atuacdo dos subgrupos mais representativos ou mesmo dos indivi-
duos).

Outro cuidado a ser tomado é o de que as analises agregadas sao
decorrentes de fatores tdao multiplos que os pesquisadores podem ter
a tentacdo de identificar padrdes de variagcdo onde existem apenas
variagdes de numero, que ndao seguem um padrdo claro. Werneck
Vianna e outros publicaram em 2007 um estudo baseado em levanta-
mento dos dados globais de ajuizamento de ADIs justamente até essa
sequéncia de trés anos de intenso aumento de litigancia e concluiram
que “depois do pico de 1989-1990, decorrente do processo de revisao
das constituicOes estaduais, o nimero anual de Adins volta a cres-
cer continuamente, indicando a consolidacao dessa via de judicializa-
¢do” (2007, p. 46). De fato, o grafico indica que houve um primeiro
pico em 1990, no qual 50% das a¢des impugnava dispositivos das re-
cém editadas constituicOes estaduais. Todavia, ndao parece adequada
a interpretacdo de que houve um crescimento continuo do numero de
ADISs até 2005 (tendo em vista que a quantidade anual de processos
foi bastante variavel) nem a de que a intensificacdo da litigancia (es-
pecialmente nos tltimos anos do estudo) significava a consolidagdo

de um padrdo de intensa judicializacdo, por dois motivos principais.
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Em primeiro lugar, o movimento de intensificagcdo veio a se mos-
trar como um topo relativamente isolado. A excepcionalidade dos
anos 2003 a 2005 se torna mais evidente a partir de 2006, quando
houve uma queda anual sensivel do nimero de a¢des, que voltaram a
se estabilizar em torno de 200 processos por ano. Esse pico de ajuiza-
mentos foi lido como uma evidéncia da consolidacdo da via de judici-
alizacdo, mas uma analise mais pormenorizada mostra que se tratou
de uma situacdo atipica, que poderiamos chamar de “Efeito Fonteles”,
pois é decorrente das escolhas estratégicas de Claudio Fonteles, Pro-
curador que atuou como chefe do Ministério Publico da Unido nesse
periodo e que passou a usar critérios menos restritivos na definicao de
quais representacoes dirigidas a PGR (pelos demais 6rgaos do proprio
MP ou por outros atores sociais) dariam margem ao ajuizamento de
ADIs.
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Figura 3: Processos ajuizados segmentados por classe de demandante
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A partir de 2006, especialmente de 2007, houve uma mudanga sig-
nificativa nos padrdes de ajuizamento dos grupos mais relevantes de
atores. Por um lado, ocorreu uma reducdo significativa nas ADIs pro-
postas por governadores de estado (que até naquele momento eram o
grupo majoritario) e varios anos de atuacdo menos intensa da PGR.
Essa reducdo dos niveis de ajuizamento, que atingiu patamares mini-
mos em 2014, foi revertida em 2015, quando uma atuacao mais in-
tensa da PGR e das entidades corporativas fez com que o niimero de
ADIs ajuizadas em 2015 fosse o dobro das ajuizadas em 2014, movi-
mento cuja compreensao depende de uma analise mais cuidadosa dos
elementos que podem explicar essas mudangas.

Outro ponto a ser considerado é que a agregacdo de todos os da-
dos de ajuizamento, como nos graficos anteriores, ndo da atencdo ao
fato de que os padroes de litigancia sdo muito diversos no caso da im-
pugnacao de atos federais e de atos estaduais, como mostra o grafico

seguinte.

Numero de Processos

36 34

1988 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018
Ano de Data de Ajuizamento

Ato Impugnade F/E/M
M Atos Estaduais
Atos Federais
Atos Municipais

Figura 4: Processos segmentados por tipo de ato impugnado

Esse grafico indica que a evolucao da impugnacao de atos federais,
estaduais e municipais seguiu ritmos desiguais. Até a institui¢cao das
ADPFs, em 1999, o controle concentrado nao podia ter por objeto atos
municipais, sendo que apenas duas das agO0es impetradas contra tais
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atos nao foram extintas logo ap6s o ajuizamento. Apesar da imensa
quantidade de municipios no Brasil, percebe-se que o controle con-
centrado de atos municipais ndo gerou grande nimero de acdes. Ja o
controle de atos estaduais mobiliza a maior parte da atuacao do STF,
tanto em termos de agoes como de decisdes.

Uma comparagdo da evolucao das quantidades de agées de con-
trole de atos federais (ACAF) e de agdes de controle de atos estaduais
(ACAE) mostra que as primeiras formam topos e fundos mais unifor-
mes, variando menos em torno da média geral. Além disso, o nimero
de ACAFs foi pouco influenciado pelo “Efeito Fonteles”, que atingiu
basicamente as ACAEs e por isso deve ser lido como um incremento
na aceitacdo de representa¢des e ndo como uma intensificagao do pro-
tagonismo da PGR. O grafico anterior, ao segmentar as acdes por tipo
de ato impugnado, mostra que os grandes picos constantes do grafico
agregado das agOes de controle concentrado correspondem aos picos
de ajuizamento de ACAESs, cujo niimero é bem mais alto e cuja vola-
tilidade é mais intensa.

Outro ponto relevante a ser observado é que, embora o nimero
de ACAEs seja normalmente maior que o das ACAFs, trata-se de
quantidades que flutuam bastante ao longo dos anos e que, em cer-
tos momentos (como 1998, 2008 e 2017), podem atingir patamares
semelhantes. Uma leitura cuidadosa dessas informacges indica que,
ao longo deste século, a utilizacdo do controle concentrado nao foi
um processo em constante expansao nem retracao. Os nimeros va-
riam ao longo do tempo, mas sempre em torno das médias historicas,
sendo que grandes divergéncias sdo normalmente correlatas a alguns

fatores pontuais no contexto institucional ou politico da época.
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Perfil dos demandantes por Classe

Entidades de classe Governadores
29,7% 24,0%
1.526 1.233

Outros

% do total de ..

-
0,1% 29,7%
Figura 5: Treemap dos demandantes, por classe

No que toca ao nimero global de acGes, o grafico acima indica
que podemos identificar trés grupos de demandantes.

Em primeiro lugar, temos as classes de grande porte, compostas
por quatro grupos de requerentes (Entidades de Classe, Governadores,
PGR e Partidos Politicos) que, juntos, ajuizaram mais de 93% das
acoes que passaram da triagem inicial.

A OAB, responsavel por cerca de 5% dos ajuizamentos, pode ser
considerada uma demandante de médio porte. Embora essa entidade
represente os interesses corporativos dos advogados, deve ser tratada
como uma classe independente porque, diversamente das outras enti-
dades de classe, o STF reconhece-lhe ampla legitimidade, mais ampla
para ingressar com ADIs, em defesa de interesses ndo corporativos,
visto que ndo esta limitada pelo critério jurisprudencial da pertinén-
cia tematica.

Os outros entes legitimados devem ser considerados grupos de-
mandantes de pequeno porte, pois respondem cada um deles (Assem-
bleias Legislativas, Presidente e Mesas da Camara e do Senado) por
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menos de 1% das acoes ajuizadas. A opg¢ao por excluir do escopo do
trabalho as acOes extintas na triagem inicial reduz substancialmente
a participacao de pessoas sem legitimidade, que cai de 2,5% dos pro-
cessos para 0,2%. Tanto os demandantes de pequeno porte quanto aos
requerentes sem legitimidade tém nimeros de processos por ano bas-
tante reduzidos e um indice de procedéncia quase nulo, com apenas
uma acdo julgada procedente, o que dificulta a emergéncia de qual-
quer padrdo estavel de ajuizamento e julgamento. Por isso, concen-

traremos nossas atencdes nos demandantes de médio e grande porte.

Demandantes de grande porte

Em termos gerais, podemos verificar que a intensidade de ajuiza-
mento de acOes pelos demandantes de grande porte varia muito ao
longo do tempo e que, em algum momento, cada um deles chegou a
ser o grupo mais ativo. O grafico abaixo indica essa evolugdo trimes-
tral dos ajuizamentos, utilizando uma média mével de quatro semes-
tres (ou seja, cada ponto representa a média dos 12 meses anteriores)

para limitar um pouco a interferéncia de variagdes pontuais.
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Figura 6: Processos ajuizados, por classe de demandante
Esse grafico geral, contudo, ndo reflete adequadamente o compor-
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tamento das partes porque, como mostram outros trabalhos acerca de
decisoes do STF (COSTA; BENVINDO, 2013), os padroes de ajuiza-

mento das acOes contra atos federais e estaduais é muito diversa.
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Figura 7: Processos ajuizados, segmentados por tipo de ato impug-
nado

A falta dessa divisdo tem conduzido algumas pesquisas a conclu-
soes problematicas, visto que buscam fazer afirmacdes sobre as ADIS
em geral a partir de valores agregados em que sao misturados elemen-
tos muito heterogéneos. Sundfeld e outros, por exemplo, tragaram em
2010 um perfil de ingresso a partir da contabilizacdo de todas as acoes
ajuizadas e, para compreender o significado dessas ag¢oes, utilizaram
uma periodizacdao baseada nos mandatos presidenciais (SUNDFELD
et al., 2010). Com isso, termina-se por utilizar uma periodizacao ba-

seada nas relacdes dos demandantes com o Governo Federal para in-
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terpretar dados que, majoritariamente, revelam conflitos de carater
estadual. O recente trabalho de Oliveira (2016), apesar de segmentar
em certo os atos federais e estaduais, para tratar das tematicas envol-
vidas, apresenta conclusoes fundadas em dados que agregam todos os
atos impugnados no periodo por ela analisado (1988 a 2014).

A falta de um tratamento especifico das impugnagdes de atos esta-
duais estimula a conclusao de que os partidos politicos de oposicao ao
Governo Federal tém uma postura mais ativa no controle concentrado,
mas sem levar em conta adequadamente que boa parte dos dados se
refere a conflitos de carater estadual, e ndao federal (SUNDFELD et
al., 2010; ARGUELHES; RIBEIRO, 2016, p. 419). Embora a afir-
macao possa ser verdadeira, ndo se mostra adequado sustenta-la com
base em bancos de dados que tratam de forma indiferenciada os atos
federais (nos quais os conflitos dos demandantes com a presidéncia
da republica podem ter uma influéncia determinante) dos atos estadu-
ais (nos quais possivelmente sdo mais relevantes outros elementos de
analise).

No caso especifico das ADPFs, contudo, essa distribuicdo segue
um padrdo bastante diferente das ADIs, pois se trata de um tipo de
acdo mais utilizado para a impugnacao de atos federais.

As ADPFs, no nivel estadual, concentram-se especialmente na im-
pugnacao de atos judiciais (que envolve 50% das a¢des), enquanto, no
nivel federal, impugnam de maneira mais intensa atos do executivo
e do legislativo (com os atos judiciais respondendo por apenas 27%
das ag0es). Percebe-se, assim, que o perfil das ADPFs é bem distinto
daquele das ADIs, como era de se esperar, tendo em vista o carater
suplementar previsto para as ADPFs.

Os graficos anteriores corroboram que é importante uma classifi-

cacdo do porte das classes de demandantes a partir de sua participagdo
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Figura 8: ADPFs ajuizadas, por ato impugnado

especifica nas ACAFs e ACAEs. Propomos entender como Classes
de pequeno porte aquelas que estdo abaixo de uma média anual de um
processo por més, ou seja, de 12 processos por ano. Consideramos
como classes de médio porte aquelas que ajuizam de 1 a 2 proces-
sos por més e demandantes de grande porte aqueles que ajuizam mais
de 24 processos por ano, quantidade que permite analises estatisticas

mais significativas, motivo pelo qual o trabalho se concentrara neles.
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Demandantes de médio e grande porte no Con-
trole de Atos Estaduais

A devida compreensdo dos padroes de ajuizamento das ACAEs
é melhor percebida a partir de um grafico anual, segmentado para

indicar a participagao proporcional de cada grupo.
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Figura 9: Processos Ajuizados, segmentados por Fases

Esses dados mostram que as quantidades gerais de ajuizamento
apresentam variagdes muito grandes na atuagao de cada grupo de ato-
res, o que indica que é dificil promover explicacGes gerais para os re-
sultados agregados. Os topos e fundos envolvidos na atuacdo de cada
grupo seguem padrdes diversos e a existéncia de alguns momentos de
intensidade especialmente alta (ou baixa) de ajuizamento parecem ad-

vir da convergéncia de movimentos especificos, proprios de cada ator.
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Inobstante, podemos identificar certas fases que permitem identificar

certos padroes de ajuizamento.

Fase 1: Novas constituicoes estaduais

Nesta primeira fase, existe uma atuagao especialmente intensa da
PGR e dos Governadores, sendo que o objeto mais tipico de impugna-
¢do foram as constitui¢des estaduais promulgadas a partir de 1989 e
que geraram muitos questionamentos acerca dos limites da autoridade
das Assembleias Constituintes dos Estados. O exemplo mais gritante
desse movimento ocorreu no dia 2/4/1990, quando o Governador do
Rio de Janeiro ingressou com nada menos do que 19 ADIs contra dife-
rentes dispositivos da Constituicao Estadual. Um nimero tao alto foi
um caso isolado, mas varios governadores ajuizaram no mesmo dia
com multiplas acdes (de 4 a 8) contra as respectivas CEs entre 1989
e 1990: ES, PB, PR, RS e SC.

A intensa atuacao dos governadores decorreu também do fato de
que a via da ADI permitia a impugnacao de uma série de normas que
atribuiam as Assembleias Legislativas a possibilidade de legislar so-
bre temas de administragcdo publica, que os governadores tiveram su-
cesso em caracterizar como matérias de iniciativa privativa dos gover-
nos estaduais e que, portanto, ndo poderiam ser tratadas nas constitui-
¢oOes dos estados.

Enquanto cada governador se concentrava na legislacdao de seu
proprio estado, a PGR promoveu uma multiplicacdo de a¢des decor-
rente do fato de que certas normas de constitucionalidade questionavel
eram adotadas em varias das constitui¢oes estaduais. O exemplo mais
claro dessa atuagdo ocorreu em fevereiro de 1994, quando a PGR in-
gressou com 20 a¢gdes que impugnavam um ponto repetido em pratica-

mente todas as constituicdes estaduais: a extensdo aos governadores

Revista de Ciéncias Sociais. Fortaleza, v. 49, n. 2, jul./out., 2018, p. 133-179.



160 Evolucdo do perfil dos demandantes...

das garantias do Presidente da Republica que limitam a sua responsa-
bilizacado penal a fatos ocorridos no mandato e vedam sua prisao antes

da sentenca condenatoria.

Ato Impugnado F/E/M
Requerente (Classe) Atos Estaduais
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Figura 10: Fase 1: Processos por classe de demandante

Fase 2: Prevaléncia dos governadores

Na Fase 2, hd uma queda significativa das ADIs impetradas contra
as normas de carater constitucional, que se reduzem basicamente a im-
pugnacdo das emendas. Nesse momento, correspondente aos gover-
nos FHC, os governadores se mantém como grupo majoritario, espe-
cialmente porque passam a impugnar de forma cada vez mais intensa
a legislacdo infraconstitucional. Ja a PGR, entdo chefiada pelo procu-
rador Geraldo Brindeiro, reduz sensivelmente seus niveis de atuacao
no controle concentrado. Uma particularidade deste momento foi a
intensificacdo da participacdo dos partidos politicos, que passaram a
ter, especialmente ao longo do segundo mandato de FHC, peso seme-
lhante ao das Entidades Corporativas. Outro ponto relevante é que a
OAB também aumenta bastante o nimero de agdes propostas, o que

faz com que sua participacdo no total de acoes tenha quase triplicado.
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Figura 11: Fase 2: Processos por classe de demandante

Uma informacao relevante sobre esse momento é que a intensa im-
pugnacao estadual era concentrada especialmente em alguns estados,
sendo que em alguns estados nao houve qualquer ACAE e a maioria
dos estados ajuizou menos de uma agdo por ano no periodo. Cabe
ressaltar que a maioria dessas agOes é voltada a impugnar leis do pro-
prio estado do governador, mas algumas delas impugnam legislacao
de outros estados, tipicamente pela concessao de beneficios fiscais
considerados indevidos.

Fase 3: Prevaléncia do Ministério Publico

A Fase que chamamos de 3 marca um momento de transicdo e
corresponde ao primeiro mandato do presidente Lula. O fenémeno
dominante deste momento é o “Efeito Fonteles”, marcado por um au-
mento muito grande do ntimero de ac¢des ajuizadas pelo MP: enquanto
a PGR ajuizou sete ADIs contra atos estaduais em 2002, foram quase
cem acOes apenas no segundo semestre de 2003. Esse efeito ndo in-
dica necessariamente um protagonismo do MPF, pois a maior parte
das acgOes propostas pela PGR é decorrente de requerimentos dirigi-

dos por outras entidades, de tal forma que esse incremento pode in-
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Ato Impugnade F/E/M
Requerente Atos Estaduais
GOVERNADOR DE SANTA CATARINA [ —
GOVERNADOR DO ESPIRITO SANTO [ 12,47%
GOVERNADOR DO RIO GRANDE DO sUL I s
GOVERNADOR DE SA0 PAULO Gz
GOVERNADOR DO DISTRITO FEDERAL [ 7,32%
GOVERNADOR DE ALAGOAS I 5,42%
GOVERNADOR DE RONDONIA [ 4,55%
GOVERNADOR DO AMAPA [ 4,61%
GOVERNADOR DO PARANA [ESSZZN
GOVERNADOR DO RIO DE JANEIRC | 3,79%
GOVERNADOR DO RIO GRANDE DO NORTE I 3,52%
GOVERNADOR DE MINAS GERAIS IIIS6%
GOVERNADOR DE PERNAMBUCO [N 1,63%
GOVERNADOR DO AMAZONAS [ 1.36%
GOVERNADOR DO MATO GROSSO DO SUL [ 1,36%
GOVERNADOR DE GOIAS [l
GOVERNADOR DE MATO GROSSO [l 1,08%
GOVERNADOR DE MATO GROSSO DO SUL Il 1,08%
GOVERNADOR DO PIAUI [ 1,08%
GOVERNADOR DO PARA W 0,54%
GOVERNADOR DO RIO GRANDE DO SUL il 0,54%
GOVERNADOR DA PARAIBA Jll 0,54%
GOVERNADOR DO CEARA Jll 0,54%
GOVERNADOR DO MARANHAO M 0,54%
GOVERNADOR DO MATO GROSSO il 0,54%
GOVERNADOR DO PARA [l 0,54%
GOVERNADOR DE PERNAMBUCO J 0,27%
GOVERNADOR DO MATO GROSSO Jl 0,27%
GOVERNADOR DE RORAIMA ] 0,27%
GOVERNADOR DO ESPIRITO SANTO E OUTRO(A/.. |l
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M Ato de outra unidade federativa
M Ato do mesmo estado

Figura 12: Fase 2: Processos de Governadores

dicar simplesmente que todos os pedidos eram encaminhados, o que
ndo indica necessariamente que eram analisados de forma cuidadosa
nem que decorreram de trabalhos mais intensos do MP.

Esse primeiro impeto, provavelmente decorrente da grande de-
manda retida de requerimentos ndo analisados, reduziu-se nos anos
seguintes, estabilizando-se no patamar de cerca de 20 acoes por tri-
mestre.

Reducao semelhante ocorre também com o nimero de agoes ajui-
zadas pelos governadores de estado. Um dos movimentos mais pecu-
liares dessa fase foi o ajuizamento pelo Governador do Rio Grande
do Sul Germano Rigotto (governador do PMDB que substituia uma
gestdao do PT) de 16 ADIs no dia 2/1/2003, o que indica que foram
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gestadas no periodo de transicao e ajuizadas no primeiro dia til do
novo governo. Essas acoes correspondem a 1/3 dos processos ajuiza-
dos por governadores de estado no primeiro trimestre de 2003, que
previsivelmente era 0 momento de maior litigiosidade para os gover-
nadores porque, ao longo do mandato, a impugnacado se concentra nas
leis que sdo editadas nesse periodo, em vez de se concentrarem na he-
ranca legislativa de um novo governador.

Ato Impugnado F/E/M
Requerente (Classe) Atos Estaduais

oz I 2535
Partidos Politicos [N 5.87%

PGR 40,30%

20 40 60 80 100 120 140 160 180 200 220 240 260 280 300 320

o

Requerente (Classe)

M oaB

W Partidos Politicos

M Entidades de classe
PGR

M Governadores

Figura 13: Fase 3: Processos por classe de demandante

Fase 4: Prevaléncia das Entidades de Classe

A Fase 4 é marcada por uma retracao substancial da quantidade
de ajuizamentos pela PGR e pelos Governadores, que tinham sido os
principais protagonistas do controle concentrado até a fase anterior.
Partidos politicos e OAB também tiveram incremento substancial de
sua participacdo, mas a principal caracteristica dessa fase foi a conso-
lidagdo do crescimento da participacdo das entidades de classe, que
se tornaram o ator preponderante.

Esse incremento é um fendmeno complexo, dado que esse grupo

tem composicdo muito heterogénea e o aumento de sua participacao
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Ato Impugnado F/E/M

Requerente (Classe) Atos Estaduais
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Figura 14: Fase 4: Processos por classe de demandante

pode ter varios significados politicos distintos, a depender dos subgru-
pos que cresceram ou diminuiram sua participacdo efetiva. De toda
forma, torna-se claro que as entidades que representam interesses de
classes ou grupos especificos ganharam espaco ao longo do tempo,

aumentando constantemente o numero de agdes propostas.

Fase 5: Protagonismo compartilhado pelas Entidades de
Classe e pela PGR

Na fase 5, que se inicia em 2013, as Entidades de Classe mantive-
ram niveis de ingresso semelhantes ao do periodo anterior e continu-
aram a ser o grupo majoritario. A distincdo que marca essa fase foi
a retomada de uma impugnacdo mais intensa por parte da PGR, que
voltou a ajuizar mais de duas agoes por més, tornando-se novamente
uma litigante de grande porte.

Consolida-se nessa fase a retracao do numero de ADIs ajuizadas
pelos governadores, que foram durante bastante tempo os atores pre-
ponderantes do controle concentrado, mas que a partir da Fase 3 tive-
ram um declinio substancial no nimero de a¢oes. Na Fase 5, a queda

no numero global de acdes foi pequena com relacao a Fase 4, mas ape-
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Ato Impugnado F/E/M
Requerente (Classe) Atos Estaduais

ono [N +.04%
Partidos Politicos _ 8,08%
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Figura 15: Fase 5: Processos por classe de demandante

nas porque praticamente 1/3 das ag¢0es propostas por grupo foram im-
pugnacdes do Governador de Sdo Paulo no contexto de impugnagao
de leis de incentivo fiscal de outros estados. Se excluissemos essas
acoes, a participacao geral dos governadores seria sensivelmente re-
duzida, o que mostra que houve continuidade no processo de retragao
das impugnacoes dos governadores.

Controle de Atos Federais

Os padrodes de ajuizamento de ACAF sdao muito diversos dos pa-
droes de ajuizamento das ACAEs. O grafico a seguir mostra que essas
acoes tém uma quantidade total bem menor, que ndo seguem 0s mes-
mos topos e picos e que os atores predominantes sao diversos.

Governadores e OAB tém uma participacdo pouco intensa, com
uma média inferior a seis acGes por ano, o que faz com que qualquer
analise em bases anuais se torne muito arriscada, visto que flutuacoes
pequenas, decorrentes de fatores circunstanciais, alteram muito os re-
sultados. Mesmo os atores com maior participagdo ajuizaram um nu-

mero restrito de acoes, muitas vezes inferiores a duas acdes por més,

Revista de Ciéncias Sociais. Fortaleza, v. 49, n. 2, jul./out., 2018, p. 133-179.



166 Evolucdo do perfil dos demandantes...

Ato Impugnado F/E/M
Requerente Atos Estaduais
GOVERNADOR DE SAO PAULO e s
GOVERNADOR DE SANTA CATARINA I
GOVERNADOR DE ALAGOAS I 11,21%
GOVERNADOR DE RONDONIA [ 10,28%
GOVERNADOR DO AMAPA [N 3,74%
GOVERNADOR DO RIO DE JANEIRC [N 3,74%
GOVERNADOR DE RORAIMA [N 2,80%
GOVERNADOR DA PARAIBA M 1,87%
GOVERNADOR DA BAHIA [l 1,87%
GOVERNADOR DA PARAIBA I 1,87%
GOVERNADOR DO AMAZONAS Il 1,87%
GOVERNADOR DO DISTRITO FEDERAL [l 1.87%
GOVERNADOR DO ESPIRITO SANTO [ 1.87%
GOVERNADOR DO RIO GRANDE DO NORTE [l 1,87%
GOVERNADORA DE RORAIMA M 1,87%
GOVERNADOR DO RIO DE JANEIRO Jll 0,93%
GOVERNADOR DE MATO GROSSO il 0,93%
GOVERNADOR DE SERGIPE Jll 0,93%
GOVERNADOR DE TOCANTINS [l 0,93%
GOVERNADOR DO MARANHAO M 0,93%
GOVERNADOR DO PIAUT [l 0,93%
GOVERNADOR DO RIO GRANDE DO SUL Jll 0,93%
GOVERNADORA DE RORAIMA [l 0,93%
GOVERNADORA DO MARANHAO |
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M Ato do mesmo estado

M Ato municipal do mesmo estado

Figura 16: Fase 5: Processos de Governadores

o que também dificulta conclusdes mais confidveis. Todavia, alguns
fendmenos sdo perceptiveis.

A atuacao da PGR mostra alguns momentos de intensificacao e
outros de grande retracdo, o que sugere que essas movimentacdes de-
vem ter origem em aspectos internos da propria procuradoria, cuja
potencial elucidagao exigiria uma andlise incompativel com o carater
mais geral deste trabalho.

Durante todo o periodo, Entidades de Classe e Partidos Politicos
foram os atores preponderantes, mas os atos por ele impugnados sdo
diversos. Até 2015, os partidos politicos impugnaram principalmente
atos do poder Executivo, especialmente medidas provisorias, o que
indica que eles utilizam essa via como uma continuidade dos embates
politicos que ocorrem na arena do Congresso Nacional.

Ja as Entidades de Classe operam uma impugnac¢ao mais intensa
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Figura 17: Controle de atos federais

da prépria legislacdo, além de promoverem também um razoavel ni-
mero de impugnacdes de atos do judiciario. O movimento de longo
prazo mais perceptivel foi a intensificacdo gradual das impugnacdes
feitas pelas Entidades de Classe, que, ao longo da ultima década, assu-
miram papel preponderante na impugnacao de atos federais, situacao
que se acirrou em 2017, quando houve um sensivel aumento na im-
pugnacdo de atos federais tanto do executivo, como do legislativo e

do judiciario.

Controle dos atos municipais

O controle dos atos municipais ainda tem dimensao muito redu-
zida nos quadros do controle concentrado exercido pelo STF. Percebe-
se que a introducdo da ADPF permitiu uma impugnacdao mais cons-
tante, ja que escapava do escopo das ADIs o controle dessas normas.
Percebe-se que, nos ultimos anos, a PGR e as Entidades de classe

intensificaram o ajuizamento de ADPFs contra atos municipais, mas
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ainda se trata de um niimero muito pequeno de agcOes para que possa-
mos identificar qualquer padrdao de ajuizamento.
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Figura 18: Controle de atos municipais

Consideracgoes finais

Esta pesquisa se propds a analisar conjuntamente os contingentes
de ADIs e ADPFs, opcao metodolégica justificada pelo fato de que
consideramos que as ADPFs representam uma ampliacdo da abran-
géncia do controle concentrado, que pode impugnar alguns elementos
que foram excluidos do campo das ADIs tanto pela legislacdo (como
0s atos municipais) quanto pela jurisprudéncia do STF (como os atos
anteriores a CF/1988).

A pesquisa indica que a analise adequada do perfil de ajuizamento
de acOes de controle concentrado de constitucionalidade por via de
acdo (ADI e ADPF) precisa envolver alguns cuidados com as con-
sequéncias do uso acritico da categoria de agdo, pois a simples con-

tagem do numero de processos iniciados por cada ator gera distor-
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¢oes muito grandes, potencializadas pelo fato de que o nimero rela-
tivamente reduzido de agcdes de controle concentrado faz com que os
ntimeros globais sejam profundamente alterados pela impugnacao si-
multanea de varios atos de conteudo semelhante.

Consideramos relevante excluir do universo de analise as agoes
apensadas, conexas e duplicadas, cuja presenca tende a gerar interpre-
tacOes equivocadas, que sao minimizadas quando buscamos critérios
que identifiquem as questdes tratadas de forma conjunta pelo Tribunal,
em vez de nos focarmos na multiplicidade de processos que tém por
objeto cada uma dessas questdes. Esse ajuste é parte de um projeto
mais geral de analise critica das categorias dogmaticas que, embora
utilizadas pelo proprio Tribunal para descrever sua atuacdo, devem
ser redimensionadas pelas pesquisas empiricas voltadas a compreen-
der os padroes de comportamento de uma corte judiciaria.

A pesquisa também evidencia que a segmentacao entre A¢oes de
Controle de Atos Federais (ACAFs) devem ser tratadas de forma in-
dependente das Acoes de Controle de Atos Estaduais (ACAEs), pois
os padroes de ajuizamento dos varios atores relevantes sdao bastante
diversos dentro desses universos. As impugnacdes de atos municipais
também devem ser tratadas de forma destacada, mas ainda sdo pouco
numerosas e nao seguem padroes claros, embora seja perceptivel nos
ultimos anos um crescimento ligeiro da atuagdo nesse campo da PGR
e das Entidades de Classe.

Este trabalho se concentrou na descri¢do das mudancas no perfil
de ajuizamento de ADIs e ADPFs e os limites do trabalho ndo per-
mitem avangar muito na busca de explica¢Ges causais, que exigiriam
analises que escapam do escopo deste artigo. Todavia, cabe fazer al-
gumas consideracoes gerais que podem contribuir para explicar as flu-

tuacdes descritas, ainda que dependam de pesquisas especificas para
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comprovar as hipoteses aqui levantadas.

Os padroes mais claros de ajuizamento estdo presentes nas
ACAEs, nas quais é perceptivel que houve gradual declinio da par-
ticipacao dos Governadores, que eram o grupo predominante nas Fa-
ses 1 e 2, com mais de 40% dos ajuizamentos, mas que reduziram
sua participacdo para menos de 20% nos anos mais recentes. Cabe
ressaltar que o declinio da participacdo dos governadores ocorreu si-
multaneamente a mudanga mais substancial que ocorreu no controle
concentrado ao longo das ultimas décadas, que foi a adogdo generali-
zada do rito do art. 12 da Lei 9.868/1999 nas novas agoes.

Ato .. Requere.. Data de Ajuizamento

@
3

Fase1 Fase 2 Fase 3 Fase 4 Fase 5

5

Atos OAB
Esta
duais

™
5]

@
8o

5

Partidos
Politicos

~
5]

o
5 3o

~
5]

”IIII Lalual
o I. . . I---______ — |

@
8o

5

Governa.

Entidades
de classe

Contagem de Num.Contager de Num. Contagem de Nurn.|Contagem de Num.|Contagem de Num.,

ooooooooooooooooooooooooooooo

Orgio da primeira apreciagio da Liminar
Monocratica
M Plendrio

Figura 19: Evolucdo da concessdo de liminares, por ano de ingresso

Isso praticamente aboliu a concessao de liminares colegiadas em
ADI, que eram bastante frequentes nas Fases 1 e 2, antes da propria
instituicdo das ADPFs. Era de se esperar que atores cujo interesse pri-

mordial em mover o controle concentrado estivesse ligado a possibili-
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dade de um provimento liminar tendessem a reduzir a sua participacao
no controle e provavelmente isso ocorreu no caso dos governadores,
que dificilmente tém chance de obter um julgamento definitivo de pro-
cedéncia dentro do seu proprio mandato. Quando uma mudanca no
regime jurisprudencial (KOERNER, 2013) tornou as liminares mais
raras, a participacdao dos governadores caiu muito e mesmo a aparente
recuperacao ocorrida nos anos de 2012 a 2014 deveu-se principal-
mente a mencionada estratégia de SP de impugnar normas de outros
estados mediante ADIs, mas essa estratégia ndo teve continuidade nos
anos de 2014 e 2015, quando o nimero de acdes promovidas pelos es-
tados voltou a atingir seus patamares minimos, indicando desinteresse

dos governadores pelo uso do controle concentrado.
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Figura 20: Impugnacdo de atos estaduais por governadores

Os partidos politicos também reduziram intensamente sua partici-
pacdo quando as liminares se tornaram mais raras. Trata-se de uma
reducdo menos notada, pois a participacao dos partidos nunca foi ma-
joritaria nas ACAEs, mas percentualmente tratou-se de uma retracao
maior e mais rapida do que a que ocorreu entre os governadores. Apa-
rentemente, depois de um periodo de intenso crescimento no uso da
estratégia do controle concentrado, ocorrida no momento de maior

concessao de liminares, o interesse dos partidos politicos pelo uso
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dessa via arrefeceu.
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Figura 21: Impugnacdo de atos estaduais por partidos politicos

Devemos ressaltar que a ligacdo entre reducao da litigancia e alte-
racoes no regime de concessao de liminares foi avaliada por Taylor e
Da Ros, em 2008, no que toca a impugnacao de atos federais, sendo
tal explicacdo considerada pouco plausivel como explicagdo princi-
pal para a reducao da litigancia dos partidos politicos, tendo em vista
que a maioria dos partidos ndo ajuiza ADIs para obter uma tutela ju-
dicial positiva, mas “fundamentalmente porque pretende se valer da
via judicial como um canal para garantir mais visibilidade a seus atos
contrarios ao governo” e também porque, sendo baixos os custos po-
liticos de ajuizamento de ADIs, “ndao ha por que supor que os pro-
ponentes, todos nesse caso, levem em conta a chance de sucesso na
hora de pensar em propor ou ndo uma Adin” (TAYLOR; DA ROS,
2008, p. 844). Esses motivos fizeram com que optassem pela explica-
cdo baseada nas estratégias especificas dos atores, apontando maior
litigancia no governo FHC porque a oposicdo a esse governo era sis-
temdtica (enquanto a oposicao ao governo Lula era seletiva) e porque
as politicas do governo FHC teriam sido mais controversas, gerando
custos concentrados em uma parcela pequena de “perdedores” (TAY-
LOR; DA ROS, 2008, p. 846).
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Inobstante, consideramos a explicacao baseada no regime juris-
prudencial mais plausivel que as explicacoes ligadas as relacoes go-
verno/ oposicdo porque essa mesma reducdo se operou nas acoes de
partidos politicos contra atos normativos estaduais e também na atu-
acao de outros atores politicos (como governadores e PGR), cuja atu-
acdo ndo parece ser compreensivel a partir de critérios que apontam
para as particularidades das politicas federais ou das relacdes entre go-
verno e oposi¢do no nivel federal. Com isso, reforca-se o argumento
de Costa e Benvindo de que “ndo parecia haver motivos sélidos para
considerar comprovada a tese de que o interesse fundamental era o da
visibilidade do ajuizamento e ndo o da combinagdo de eficacia e visi-
bilidade que poderiam decorrer de uma apreciacao da cautelar” (2013,
p. 37).

Ato Imp... Requerente {.. Data de Ajuizamento
100 —

Atos.

PGR
Estaduais
Média
| |

Sem pedido de liminar

Figura 22: Impugnacao de atos estaduais pela PGR

A PGR, diversamente dos partidos politicos e dos governadores,
ampliou a sua participacdo nos momentos em que as liminares eram
escassas, mas, logo apoés a saida de Claudio Fonteles, o ritmo de im-
pugnacdo caiu muito, voltando aos patamares anteriores, e tornou a
crescer apenas em 2013. Todavia, os dados ndo permitem afirmar
que esse crescimento decorreu diretamente da posse de Rodrigo Ja-

not no cargo de Procurador-Geral da Republica, ocorrido em 2013,
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pois houve grande incremento nas agdes no semestre anterior a sua
entrada e, em todo ano de 2014, foram ajuizadas apenas nove acgoes,
patamar mais tipico das Fases 2 e 4, em que o MPF teve uma agdo
bastante restrita nas ACAEs.

Ja as Entidades de Classe, talvez porque nunca tiveram um nu-
mero tdo expressivo de liminares quanto os demais litigantes de gran-
de porte, continuaram a ampliar sua participacdao, mesmo em face

desse novo panorama de julgamentos.
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Prejudicada (inclusive pela superveniéncia de decisio final)
I sem liminar deferida (incluindo rito do art. 12)
Sem pedido de liminar

Figura 23: Impugnacdo de atos estaduais por entidades de classe

Seguindo um padrdo muito diverso dos demais atores, a queda nas
liminares é acompanhada por uma impugnacdo mais intensa da legis-
lacdo estadual pelas entidades de classe, que ndo apenas incrementam
muito sua participacdo, mas também adaptam suas estratégias e con-
seguem inclusive obter um nimero de liminares mais expressivo do
que os obtidos pelos outros atores, tendo parte relevante, inclusive,
nos processos de monocratizacao das concessdes de liminares, que
tém ocorrido na mencionada Fase 5.

J& no caso do controle de atos federais, os dados ndo permitem a
identificacdo de fases tdo claras e provavelmente a atuacdo de cada um
dos grandes atores depende mais das dindamicas institucionais internas

do que de fatores externos, inclusive a propria reducdo das liminares,
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que parece ter afetado muito a dindmica do controle de atos estadu-
ais. No plano das ACAFs, o que se evidencia sao padroes diversos de
impugnacao, em que partidos politicos tendem a impugnar atos prove-
nientes do Poder Executivo, enquanto as Entidades de Classe tendem
a atuar de modo mais intenso na impugnacao de atos legislativos. No
caso da PGR, ainda que seja o terceiro ator mais relevante, entende-
mos que a média de menos de 10 processos julgados por ano dificulta
a identificacao de padrdes claros de julgamento das causas propostas
pelo MP.

Por fim, o controle de atos municipais, proporcionado potencial-
mente pela introducao da ADPF, mostra-se ainda muito reduzido, ape-
sar do grande numero de municipios existentes no Brasil. Porém, a
identificacdo de razoes plausiveis a essa falta de intensidade, espe-
cialmente quando comparada a ampla impugnacado de atos estaduais,
depende de anélises de fatores que escapam aos limites deste trabalho
e que precisariam identificar, ao menos, se outras vias de controle ju-
dicial ou politico representam alternativas politicas mais eficazes aos

atores interessados em promover esse controle de atos municipais.
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Resumo:

Este artigo traca o perfil dos demandantes no controle concen-
trado de constitucionalidade realizado pelo STF por meio de
ADIs e ADPFs. A pesquisa identifica que pesquisas empiri-
cas podem ser conduzidas a conclusdes equivocadas em vir-
tude do uso acritico das categorias dogmdticas utilizadas pelo
Tribunal (como agdo, liminar e procedéncia) e, por isso, pro-
poe o desenvolvimento de categorias mais aptas a descrever
o efetivo comportamento das cortes e dos litigantes. A estra-
tégia de abordagem consistiu na elaboracdao de um banco de
dados com informagdes sobre todas as acOes ajuizadas até o
final de 2016 e da utilizacdo de metodologias de estatistica
descritiva voltadas a identificar padrdes nos dados relativos
ao ajuizamento. Neste trabalho, ndo se utiliza como unidade
de analise cada ator especifico, mas as classes de requeren-
tes, buscando-se descrever o perfil de ajuizamento ao longo da
vigéncia da Constituicdo de 1988 a partir dos tipos de atores
legitimados para propor as acdes que integram o objeto da pes-
quisa. Outro elemento metodolégico relevante foi a proposta
de excluir da contagem acdes muiltiplas sobre a mesma ques-
tdo, com o objetivo de evitar distor¢oes nas descri¢cdes opera-
das. A andlise permitiu identificar diversos padrdes no ajuiza-
mento das agdes, bem como a evolugdo ao longo do tempo do
perfil dos demandantes. A pesquisa corrobora a necessidade
de tratar distintamente os processos em que se impugnam atos
federais, estaduais e municipais, que foram descritos separada-
mente. Para a analise das a¢Ges de controle de atos estaduais
(ACAESs), propoe-se a divisdo do periodo em cinco fases, cada
qual com um padrdo de ajuizamento especifico. Essas mes-
mas fases ndo ocorrem nas acoes de controle de atos federais,
conjunto de processos que exige uma andlise mais global da
evolucdo de cada classe de atores.

Palavras-chave: STF; ADI; ADPF; controle concentrado; de-
mandantes; categorias dogmaticas.
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Abstract:

This article traces the profile of plaintiffs in the constitutional
control of constitutionality conducted by the STF through
ADIs and ADPFs. The paper identifies that empirical research
can draw erroneous conclusions due to the uncritical use of the
dogmatic categories used by the Court (as action, injunction
and origin) and, therefore, proposes the development of cate-
gories more apt to describe the effective behavior of the courts
and of the litigants. The methodological strategy consisted in
the elaboration of a database with information on all the actions
filed up to the end of 2016 and the use of descriptive statistics
to identify standards in the data related to the filing. In this
paper, it is not used as a unit of analysis each specific actor,
but the classes of plaintiffs, in order to describe the profile of
filing during the validity of the 1988 Constitution based on the
classes of agents able to propose the actions that form the ob-
ject of this research. Another relevant methodological element
was the proposal to exclude from the count multiple actions on
the same question, in order to avoid distortions in the descrip-
tions operated. The analysis allowed the identification of sev-
eral patterns in the filing of lawsuits, as well as the evolution
over time of the plaintiffs’ profile. The research corroborates
the need to deal distinctly with the prosecution of federal, state,
and municipal acts, which have been described separately. For
the analysis of actions to control state acts (ACAEs), we pro-
pose the division of the period in five phases, each with a spe-
cific filing pattern. These same phases do not occur in the ac-
tions of control of federal acts, a set of processes that requires
a more global analysis of the evolution of each class of actors.

Keywords: STF; ADI; ADPF; controle concentrado; deman-
dantes; categorias dogmaticas.
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Introducao

Criado pela Constituicdo de 1988, o Mandado de Injuncao (MI)
é uma garantia fundamental de carater judicial que integra o sistema
difuso de controle de constitucionalidade, tendo por objeto, especifi-
camente, as situacoes concretas de inconstitucionalidade decorrentes
da omissao estatal. Nos termos do artigo 5°, inciso LXXI, da Consti-
tuicdo, o MI se destina a viabilizar o exercicio dos direitos e liberda-
des constitucionais, assim como das prerrogativas inerentes a nacio-
nalidade, a soberania e a cidadania que estejam previstos em normas
constitucionais dependentes de regulamentacao.!

10s textos de todos os atos normativos citados ao longo deste trabalho po-
dem ser consultados no Portal da Legislacdo do governo federal, disponivel em:
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A exemplo do sistema de governo a ser adotado, da duragdao do
mandato presidencial, da disciplina da reforma agraria e da defini-
¢do do direito de propriedade e de direitos trabalhistas, o tema da in-
constitucionalidade por omissdo foi considerado pelos membros da
Assembleia Constituinte de 1987-1988 como uma das questdes mais
relevantes que se encontravam sob sua decisdo. De modo especial, a
disputa em torno das caracteristicas a serem atribuidas ao MI foi tra-
tada como assunto prioritario tanto pelos constituintes que o conside-
ravam como uma das principais conquistas a serem propiciadas pela
Constituicao como por aqueles que eram contrarios a criacao do insti-
tuto (FULGENCIO; COSTA, 2016). De acordo com o presidente da
Constituinte, Ulysses Guimaraes, “[...] ‘0 progresso extraordinario’
da nova Carta pode ser medido pela aprovacdo do mandado de segu-
ranca coletivo, do mandado de injuncao e do ‘habeas data’.” (ULYS-
SES..., 1988, p. 3).

Além de sua potencial importancia para os jurisdicionados e para
a sociedade em geral, dado que o MI foi concebido para enfrentar
a situacao de prolongada violacdao dos direitos constitucionais pela
omissdo do Estado brasileiro, as deliberacdes acerca da criagdo e da
configuracao desse instituto interessavam particularmente ao Poder
Judiciario, cuja interacdo com os demais Poderes estatais poderia ser
significativamente alterada em decorréncia da aplicagdao do MI. Esse
interesse especial a respeito do MI motivou os ministros que, a época
da Constituinte, integravam o STF a expressar sua opinido sobre o
tema mediante declaragdes informais reproduzidas pela imprensa, a
exemplo do que se observou em relacdo a outros assuntos igualmente
reputados como relevantes para o Judiciario (KOERNER; FREITAS,

www4.planalto.gov.br, acesso em: 15 dez. 2017. Por sua vez, os julgados do STF
mencionados a seguir constam da sua pagina de Acompanhamento Processual, dis-
ponivel em: www.stf.jus.br, acesso em: 15 dez. 2017.
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2013).

O presente artigo se volta, pois, a resgatar referidos juizos infor-
mais proferidos pelos ministros do STF perante a imprensa, por meio
dos quais esses magistrados, na condicao destacada de juristas da mais
alta corte do Pais e responsaveis pela interpretacdao das normas da
Constituicao vindoura, emitiam sinais favoraveis ou contrarios a pro-
postas e deliberacoes dos parlamentares constituintes, “[...] contri-
buindo desse modo para a orientacao dos debates e das decisdes na
Constituinte” (KOERNER; FREITAS, 2013, p. 2). Os dados levan-
tados incluem, também, manifestacdes proferidas pelos ministros da
corte nos meses iniciais de vigéncia da Constituicao de 1988, quando
as questoes relativas a aplicabilidade e a eficacia do MI ainda ndo ha-
viam sido definidas pelo STF, o que somente ocorreu no més de no-
vembro de 1989, com o julgamento da Questao de Ordem suscitada
no Mandado de Injunc¢do n. 107 (MI-QO 107).

Essa investigacdo de tipo historico-juridico foi empreendida a par-
tir de informacodes extraidas do banco de noticias de jornais e revistas
constantes da biblioteca digital do Senado Federal, que contempla am-
plo acervo de documentos de interesse do Poder Legislativo, em que
se incluem mais de trinta mil registros relativos a Constituinte de 1987-
1988. A opcao feita por esse tipo de dado se justifica diante do obje-
tivo de confrontar as manifestacdes proferidas, em carater informal,
pelos ministros do STF perante a imprensa com as argumentagoes por
eles veiculadas no desempenho de sua funcao judicante, notadamente
por ocasido do julgamento da mencionada MI-QO 107, a cujo exame
se dedica, precipuamente, a terceira secao deste trabalho. A andlise da
decisdo caracteriza-se, essencialmente, pelo objetivo de descrever o
estilo de argumentacao utilizado pelos ministros do STF em tal julga-

mento, com enfoque no voto condutor do acérdao prolatado naquela
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ocasido, de modo a identificar as operacGes retéricas que conformam
sua estrutura argumentativa (SCHRECKENBERGER, 1987).

Partiu-se da hipotese de que o engajamento dos ministros do STF
na disputa politica travada em torno do MI ndo se encerrou no mo-
mento em que foi promulgada a Constituicao de 1988; de modo di-
verso, 0os membros do tribunal prorrogaram referido embate para a
esfera judicial, em cujo ambito alteraram a decisdo que havia sido
tomada pelos constituintes a respeito de aspectos relevantes do insti-
tuto em exame. Considerando que o acérdao proferido no julgamento
da MI-QO 107 contempla varias passagens que caracterizam o enten-
dimento prevalecente no STF como resultante de interpretacdao téc-
nica, neutra, objetiva e racional acerca do direito positivo, de modo
a distancia-lo da atividade politica de criagdo do direito desenvolvida
pelos legisladores, o presente artigo se dispOe a desafiar essa visao ide-
alizada a respeito da funcdo jurisdicional ao inserir referida decisao
no conjunto de estratégias empregadas pelos ministros do STF para
reverter ou neutralizar, ainda que parcialmente, a derrota sofrida pe-
los conservadores na Constituinte quanto a configuracao dos efeitos
do ML

O trabalho contempla, ainda, breves referéncias as fungoes publi-
cas exercidas pelos ministros do STF anteriormente a sua nomeacao
para a corte.> Com isso, objetiva-se realcar a proximidade desses jul-
gadores com as instituicdes e decisdes governamentais, com destaque
aos reflexos decorrentes dessa interacdo para a configuracao atribuida

ao MI. Argumenta-se, nessa linha, que, desde o processo constituinte

%Essas informacdes foram extraidas, em sua quase totalidade, do préprio sitio
eletronico do STF, que contém registros da trajetéria profissional de seus integrantes
atuais e anteriores na se¢do intitulada “Ministros”, disponivel em: www.stf.jus.br,
acesso em: 15 dez. 2017. As demais fontes consultadas para a obtencdo desses
dados serdo mencionadas de maneira especifica, quando for o caso.
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de 1987-1988 até os dias atuais, a contribuicao dos ministros do STF
para a definicdo das caracteristicas do MI ndo tem se restringido a pro-
lagdo de decisdes nos processos judiciais de sua competéncia; além
do desempenho das funcdes judicantes que lhes sdo proprias, tais ma-
gistrados exerceram, durante esse periodo, participacdo decisiva na
atividade normativa desenvolvida pelo parlamento a respeito do M1,
cuja regulamentacao legal somente ocorreu quase 28 anos depois da
promulgacdo da Constitui¢ao, com a edi¢do da Lei n. 13.300/2016, a
qual é originaria de proposta legislativa formulada a partir de sugestdo
feita, dentre outros magistrados, por dois ministros que integravam o

STF a época da aprovacao desse diploma legal.

Da atuacao dos ministros do Supremo como opi-
nantes constitucionais acerca do Ml

E comum encontrar na doutrina constitucional brasileira questio-
namentos a legitimidade representativa do Poder Legislativo, que é
frequentemente retratado como uma instituicdo politica em relagdo a
qual os cidadaos representados devem guardar desconfianca (BONA-
VIDES, 2004). Trata-se, na visdao de diversos constitucionalistas, de
orgdo envolto em conchavos politicos (BULOS, 2012) e imerso em
grave crise ética (FERRAZ; ALMEIDA, 2010), comprometido, cada
vez mais, com “[...] uma representacdo de interesse, de feicdo corpo-
rativa” (SILVA, 1998, p. 53). Ao mesmo tempo, o Poder Judiciario
costuma ser descrito como 6rgao pertinente a esfera dos direitos (BU-
LOS, 2012) e que deve permanecer imune as controvérsias politicas
(VELOSO, 2003). Nas palavras de Roberto Barroso (2008, p. 60-61),
“[...] o Judiciario deve ser um foro imparcial [...]. Um espago no qual

reine a razdo publica”.
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Consideracoes semelhantes as mencionadas também sdo
corriqueiras, segundo Jeremy Waldron (2003), nos trabalhos de juris-
tas norte-americanos, que costumam combinar um retrato idealizado
da atividade jurisdicional com uma descricdo negativa da atividade
legislativa para conferir credibilidade a ideia de revisao judicial da le-

gislacdo. Seguem as palavras do autor mencionado sobre o assunto:

[...] a nossa jurisprudéncia esté repleta de imagens que apresentam
a atividade legislativa comum como negociata, troca de favores, ma-
nobras de assisténcia mitua, intriga por interesses e procedimentos
eleitoreiros — na verdade, como qualquer coisa, menos decisdo poli-
tica com principios. E ha razdo para isso. Pintamos a legislacdo com
essas cores soturnas para dar credibilidade a idéia de revisdo judicial
(isto é, revisdo judicial da legislacdo, sob a autoridade de uma carta
de direitos) e ao siléncio que, de outra maneira, seria 0 nosso em-
baraco quanto as dificuldades democréticas ou “contramajoritarias”
que, as vezes, pensamos que a revisdo judicial implica.

Construimos, entdo, um retrato idealizado do julgar e o emoldura-
mos junto com o retrato de ma fama do legislar. (WALDRON, 2003,

p. 2).

A estratégia descrita, consistente em apresentar o discurso juridico
como dotado de racionalidade capaz de corrigir as imperfeicoes da ati-
vidade legislativa, também foi empregada por juristas brasileiros que
discordavam da decisdo da Assembleia Constituinte de 1987-1988 de
criar o instituto do MI, dentre os quais se incluem ministros que inte-
gravam o STF durante o periodo de funcionamento da Constituinte.

A esse respeito, Andrei Koerner e Ligia Barros de Freitas (2013)
sustentam que os ministros do STF foram importantes atores no pro-
cesso constituinte. Além de exercerem intensa atuagao junto aos cons-
tituintes, especialmente por meio de aliangas estabelecidas com parla-
mentares conservadores, referidos juristas manifestaram-se, frequen-

temente, como opinantes constitucionais acerca de temas em discus-
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sdo na Constituinte: ostentando a condi¢ao de membros da corte, emi-
tiam juizos informais, inclusive em veiculos de comunicacdo de mas-
sa, a respeito do sentido juridico-constitucional de controvérsias poli-
ticas sujeitas a deliberacdao dos constituintes.

Segundo os autores mencionados (KOERNER; FREITAS, 2013),
os ministros do STF mobilizaram-se, especialmente, pela manutengao
desse tribunal tal como existia e pelo fortalecimento institucional do
Poder Judiciario. O proprio min. Rafael Mayer (2008), presidente do
STF entre 10/03/1987 e 10/03/1989, declarou, anos mais tarde, que
manteve 6timo relacionamento com os membros da Constituinte, pe-
rante os quais defendeu as posicdes de interesse institucional do STF.?
Em suas palavras, “Ulysses Guimaraes sempre foi atento as reivindi-
cacoes do STF em relacdo ao texto. O relator do Capitulo sobre o
Poder Judiciario era o deputado pernambucano Egidio Ferreira Lima.
Ele foi interlocutor entre o Supremo e a Assembléia” (MAYER, 2008).
Em contrapartida ao acolhimento dos pleitos de interesse da magistra-
tura, alguns dos ministros do STF manifestaram apoio a pretensao
de constituintes conservadores de bloquear inovagdes constitucionais
consideradas como progressistas, a exemplo da criacao do MI.

Quanto ao instituto em exame, a Constituinte aprovou, em 10/02/
1988, a redacdo atual do artigo 5° inciso LXXI, da Constituicao, que
permaneceu, a partir dessa data, inalterada até o término do processo
constituinte. O texto em vigor do dispositivo mencionado derivou
da aprovacdo de emenda apresentada, ainda durante o primeiro turno
de discussao e votacdo no Plenario da Constituinte, pelo senador Fer-

3 Antes de ser nomeado para o STF, Rafael Mayer ocupou diversos cargos no Po-
der Executivo federal, tais como os de assessor do gabinete do ministro da Fazenda,
procurador do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica, assessor-chefe da
assessoria juridica do Ministério Extraordinario para a Coordenacdo dos Organis-
mos Regionais, consultor-Juridico do Ministério do Interior e consultor-geral da
Republica.
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nando Henrique Cardoso, que pretendia restabelecer a amplitude atri-
buida ao MI no inicio do processo constituinte, a qual fora posterior-
mente restringida no projeto formulado pela Comissao de Sistemati-
zacdo. Ao sustentar a proposta de Fernando Henrique Cardoso por
ocasido de sua votacdo em Plenario, o deputado Jovanni Masini asse-
verou que se tratava “[...] de restaurar a integridade, a beleza e a pu-
reza de uma das mais belas e mais importantes criacdes deste processo
constitucional: o mandado de injuncao” (BRASIL, 1988b, p. 510).

Apés aprovada referida emenda em primeiro turno, o MI passou
a ser alvo declarado das investidas do Centrdo* e de entidades re-
presentativas do empresariado, tais como a Confederacao Nacional
da Industria (JURISTAS..., 1988), a Unido dos Empresarios (FEDE-
RACOES..., 1988) e o Férum Informal de Empresarios (DI FONZO,
1988), que elegeram a limitacdo do instituto em exame como uma de
suas 24 finalidades prioritarias para o segundo turno de discussao e
votacao em Plendrio.

Em sua busca pelo objetivo comum de restringir direitos e garan-
tias sociais, o Centrdo e o empresariado contaram com o apoio do
min. Oscar Dias Corréa, que, em encontro promovido por advogados
e repercutido pela imprensa, “afirmou que se a Constituinte nao alte-
rar o que foi aprovado em primeiro turno, principalmente em relagcdo
aos direitos sociais, ‘os empregadores nao terdo condi¢des de pagar
as despesas’ ” (LIDERANCAS..., 1988, p. 3). A declaracdo de Oscar
Corréa, considerada como surpreendente, reproduzia critica feita 