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Resumo

O artigo apresenta trés ensaios de anadlise sobre as tendéncias recentes de
reforma do Judiciario, o protagonismo de 6rgéos, entidades e movimentos de
juristas em prol da moralidade publica, e a dindmica governo/oposi¢éo no Brasil
apo6s 2003. Foram apontadas as inovagdes que apresentam a mobilizagao e
0 uso dos poderes dos tribunais para o combate a corrupgao; as tensdes e os
conflitos resultantes do estreitamento das oportunidades de discussao no ambito
processual, nas relagdes entre o 6rgdo de controle, as cupulas dos tribunais e
0s juizes; e, enfim, as relacbes entre o STF e os agentes politico-partidarios.
Os ensaios objetivam estimular uma reflexdo mais realista sobre temas de
moralidade publica que tém o poder de suscitar um consenso irrefletido e o
apelo a agéo imediata, mas produzem efeitos profundos e irreversiveis para os
que sao atingidos por denuncias.
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Abstract

The article presents three essays of analysis on recent trends of judicial reform,
the role of agencies , organizations and movements of jurists in favor of public
morality and dynamic government and opposition in Brazil after 2003. It focuses
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on the reform of the judiciary , the role of the CNJ and the Supreme Court in
the case of Clean Record Law and Criminal Case No. 470 . They point to the
innovations that have the mobilization and use of the powers of the courts to
combat corruption , but also the tensions and conflicts resulting from narrowing
of opportunities for discussion within procedural relations between the control
agency , the domes of the courts and judges and , finally , the relationship
between the Supreme Court and political party agents. The test aims to stimulate
more realistic reflection on issues of public morality that has the power to elicit
consensus thoughtless and immediate call to action , but it produces profound
and irreversible for those who are hit by complaints .

Keywords: Supreme Court. National Judicial Council. Judicial Reform.
Combating corruption.

Introducgao

O presente artigo' analisa as tensdes — emergentes apos 2003, em
um contexto de reformas judiciais e de mobilizagdo do Judiciario para a
promocao da moralidade na politica— nas relagdes entre as instituicdes
judiciais e governamentais. As trés reflexbes que seguem abordam:
as relagdes entre eficiéncia e legitimidade substantiva no processo
judicial; os limites do 6rgao de controle interno, que se torna eixo para
mobilizagdes civicas; e as tensdes politicas da atuagao recente do
Supremo Tribunal Federal (STF) em temas de moralidade publica?. As
reflexdes tém carater de ensaios interpretativos e apresentam grande

' Este trabalho tem como base a comunicagéo apresentada na mesa-redonda “Sistemas de Justica
na América do Sul e as transformagdes nas instituigdes democraticas”, realizada em 14/08/2013
no PPG em Direito Constitucional da Unifor.

2 O texto retoma em parte e desenvolve analises formuladas em trabalhos anteriores, que serdo
citadas ao longo do artigo. Koerner, Inatomi e Baratto (2010). Judiciario, Reformas e Cidadania
no Brasil. Estado, Instituicdes e Democracia: Republica. A d. S. Cunha, B. A. d. Medeiros; e L.
M. C. d. Aquino. Brasilia, IPEA, Livro 9, vol. 1: 131-74. Koerner, A. (2012). O Judiciario nos dez
anos do PT. Os 10 Anos do Governo do PT: Por um balango critico. W. L. Rego. IFCH- Unicamp,
(inédito); Koerner, A. (2013). “Ativismo Judicial? Jurisprudéncia Constitucional e Politica no STF
pbs-88." Novos Estudos Cebrap 96 (julho): 69-85; Koerner, A. and L. B. d. Freitas (2013). “O
Supremo na Constituinte e a Constituinte no Supremo.” Lua Nova 88: p.141-85.
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variedade de evidéncias empiricas, portanto, servem para estimular a
formulacdo de problemas e hipdteses de pesquisa.

Como pano de fundo, tem-se o investimento das forgas politicas no
Judiciario para a democratizacao do pais e o quadro criado pela ordem
constitucional pds-1988. Desde a Revolugéo de 1930, foram atribuidos
ao Judiciario os papéis de manter o equilibrio das relagdes entre os
entes constitucionais, e organizar e assegurar as condigbes para a
democracia politica, por meio da organizagdo do processo eleitoral e
do controle do uso faccioso das instituicbes governamentais contra o
protesto social e a oposic¢ao politica.

Com a Constituicao de 1988, o Judiciario recebeu novos papéis,
postos por uma concepgao substantiva e promocional de Estado de
Direito e de democracia. No entanto, a transicdo combinou mudancas
e continuidades, dentre as quais, a autonomia politica, administrativa e
financeira dos demais tribunais, e a ampliagédo das atribui¢des do STF e
dos efeitos gerais e imediatos de suas decisbes, sem que se alterassem
sua forma de organizagdo e suas relagdes com os outros poderes do
Estado no que tange ao insulamento institucional do Judiciario e a forma
de organizagao do STF.

O crescente protagonismo do Judiciario em questdes relativas
a moralidade politica nos ultimos anos pode ser explicado por fatores
externos e internos. Entre os fatores externos, destacam-se as mudancas
legislativas (especialmente as reformas do Judiciario e a legislagéo sobre
crime organizado e lavagem de dinheiro), as relagdes entre governo e
oposicao e destes com as elites judiciais, € 0 movimento associativo dos
juristas. Os fatores internos referem-se as relagbes entre as diregdes
dos tribunais e o 6rgdo de controle, assim como as relagbes entre os
juizes e as diregdes dos tribunais?®.

3 As vertentes do neoconstitucionalismo e o ativismo, com seus novos procedimentos e técnicas de
analise e interpretagéo da legislagéo, que ampliam as possibilidades de atuagéo dos juizes, serao
abordadas do ponto de vista de suas implicagdes para os objetivos politicos dos protagonistas.
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Desde 1988, vé-se uma tendéncia geral de fortalecimento do papel
da justica publica na regulacao das relagdes sociais. Essa tendéncia é
consistente com politicas em outros setores da administracdo publica,
nos quais houve crescimento e melhora das carreiras de funcionarios
e de suas condi¢des de trabalho, e investimento na qualidade dos
servigos publicos. As reformas judiciais dos anos 2000 ampliaram as
possibilidades de agao dos tribunais, mas também as tensdes politicas
internas e a polarizacao externa.

As tendéncias de fortalecimento das instituigcbes judiciais foram
acentuadas apos 2003 (KOERNER, 2013). Por um lado, havia a
convergéncia normativa do programa do governo Lula, com a agéo de
juristas progressistas a fim de ampliar o alcance e a efetividade dos
direitos fundamentais e programas da Constituicdo. Por outro lado,
havia incentivos para que o governo federal investisse nas instituicdes
judiciais, convergindo taticamente com os propdsitos das elites judiciais e
0 associativismo dos juristas.

Isso porque as eleicdes presidenciais de 2002 resultaram em
um realinhamento partidario. O novo governo estava em oposi¢cao ao
regime governamental existente e a proposta era modifica-lo. Havia
um apoio fragil no Congresso, a presenga de elites comprometidas
com a coalizacao derrotada no aparelho de Estado e riscos de invasao
das prerrogativas pelos opositores. Dada a sua baixa capacidade
de modificar, pela via congressual, a estrutura juridica do regime
governamental existente, o novo governo investiu em outras frentes.

Para as elites judiciais e o associativismo dos juristas, essa
situacdo representava uma oportunidade politica para promoverem
pautas de fortalecimento das instituicdes judiciais, contornando-se as
divergéncias e tensdes que bloqueavam a reforma judiciaria desde o
inicio dos anos 1990.

Para contornar suas dificuldades e reforgar os apoios, o governo
Lula incentivou mudancas pela via judicial. Com o apoio de juristas
e do associativismo progressista, buscou aproximar-se das elites
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judiciais e promoveu a formagao de consensos, simbolizados pelos
dois pactos republicanos para a reforma do Judiciario. As acbdes nesse
campo continuaram nos anos seguintes, com mudangas na gestao e
procedimentos judiciais, promogao de estudos e iniciativas de reformas
legislativas pelo Ministério da Justiga, apoio do governo a entidades e
movimentos, € a promocao de direitos.

Porém, a alianca tinha muitos aspectos taticos, uma vez que
governo e elites juridicas nado compartilhavam aliangas politicas
e posicoes sobre questbes substantivas. Os temas centrais do
neoconstitucionalismo, adotados pelos juristas progressistas, poderiam
ser apropriados e reorientados. Os tribunais poderiam promover a
propria agenda, os objetivos, a logica de atuagao e inovar sua orientagao
jurisprudencial a investir em outros dominios.

O ponto de maior tensédo passou a ser o da moralidade politica.
As iniciativas de combate a corrup¢do receberam amplo apoio de
juristas e magistrados como parte de uma mobilizagdo genérica para
a moralizagédo da politica e da administragdo publica, mas suscitaram
apoios menos entusiasticos e maiores resisténcias quando as iniciativas
passaram a visar o préprio Poder Judiciario.

As campanhas pela moralidade e eficiéncia do Judiciario afetaram as
acomodacoes existentes, alteraram coalizdes politicas, coibiram praticas
arraigadas e desvios tolerados pelos controles internos. Provocaram, pois,
novas tensdes e conflitos das elites judiciais regionais com as liderangas
governamentais e a dire¢cao do Judiciario nacional.

As denuncias de corrupgao envolvendo o governo federal em 2005
significaram a inversdo de papéis nesse campo, dado que a oposigao
politica tomou a iniciativa, apoiada por movimentos civicos, juristas e
elites judiciais. Desse modo, os tribunais mostraram-se mais receptivos a
demandas sobre a questdo e a polarizagédo produzida no campo politico.

A mobilizagdo pela moralidade politica acentua as tensdes na
estrutura institucional conformada pela ordem constitucional p6s-1988,
pois ocorrem mudangas nas relagdes internas do Poder Judiciarios e nas
outras instituicbes governamentais. Vém a primeiro plano as tensodes

Pensar, Fortaleza, v. 18, n. 3, p. 681-711, set./dez. 2013 685



Andrei Koerner

presentes na Constituicdo de 1988, tematizadas apenas parcialmente
no debate constituinte e nas reformas posteriores, como o insulamento
institucional com a precariedade dos instrumentos de controle externo,
0 modelo de carreira e a hierarquia interna, assim como a legitimidade
de um tribunal formado por juizes vitalicios que acumula atribuigdes
constitucionais de Corte Constitucional, Tribunal de Cassacao, Alta
Corte de Justica e 6rgao de cupula do Poder Judiciario (KOERNER;
FREITAS, 2013).

Outro tema a ser considerado é o das contradicbes de uma
pratica judicial e do pensamento constitucional que, ao se distanciar da
jurisprudéncia liberal-conservadora capaz de acomodar tanto ao regime
autoritario quanto ao neoliberalismo, baseia-se em modelos abstratos de
Estado Democratico de Direito para atuar incisivamente sobre a politica,
sem considerar as condi¢gdes e os impactos politicos do novo padrao
de atuagado, com o qual se torna parte de um processo de mobilizagcéo
politica polarizada.

1 As reformas do Judiciario de 2005 a 20104

Os debates sobre a reforma judiciaria no inicio dos anos 1990
recolocaram alguns dos temas dos periodos anteriores a Constituigdo de
1988. Tal como os revolucionarios de 1930, os movimentos reformistas
consideravam que seriam necessarias mudangas profundas ndo sé no
Poder Judiciario e nas suas relagbes com os outros poderes e 0 acesso a
Justica, mas também maior abertura a participacao politica e as demandas
dos cidadaos. Assim, um Judiciario eficiente e capaz de promover a
efetividade dos direitos nédo seria tanto um conjunto de organizagbes
com meétodos racionalizados de gestdo dos processos, mas um poder
cuja atuagdo fosse coordenada com os outros poderes para a produgao
normativa de um Estado Democratico de Direito.

Porém, essas mudancas n&o aconteceram. Pelo contrario,
mantiveram-se restricbes — legais ou construidas pela doutrina e

4 Cfe. Koerner, Inatomi e Baratto (2010).
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jurisprudéncia — que limitavam o acesso ao Judiciario e o alcance
dos processos constitucionais de garantia de direitos. Manteve-se o
insulamento institucional, o qual é mais acentuado do que em outros
paises e abrange as diversas dimensbes do Poder Judiciario: a
organizagao dos tribunais, a atuagao nos processos, o governo dos juizes
e a administragdo do Judiciario. Ou seja, de modo geral, permaneceu
o padrao juridico das relagbes com a administragédo publica e os atores
sociais.

Assim, permaneceram as causas que provocavam as deficiéncias
no andamento de processos judiciais envolvendo entes de direito publico e
sua baixa permeabilidade as dimensbes estrutural, social e de diversidade
normativa dos conflitos. Elas seriam, em parte, contornadas pelaampliacao
organizacional da Justica Federal, ndo fosse a concomitante expansao
dos litigios envolvendo as politicas econdmicas governamentais®.

O padrao de relagdes do Judiciario com a administragao publica
seria tensionado também porque, no contexto da reforma do Estado,
a administracdo publica passou a orientar-se no sentido de buscar o
equilibrio financeiro, limitando-se as receitas orgamentarias e cortando
gastos com funcionarios publicos, investimentos, manutengdo de
equipamentos publicos e direitos dos cidadaos. Agéncias publicas,
como a previdéncia social, procuravam restringir os beneficios aos
cidadaos, adotando tanto quanto possivel interpretagdes restritivas dos
seus direitos. Nos processos judiciais, atuavam com légica empresarial,
valendo-se sistematicamente de suas prerrogativas processuais enquanto
entes de direito publico, explorando as lacunas das regras processuais,
a ineficiéncia do Poder Judiciario e as vantagens decorrentes da sua
condigao de grandes organizagdes, tal como o fazem as concessionarias
privatizadas de servigos publicos e companhias de varios setores da
economia, em particular, os bancos. Em um contexto de reestruturagao
produtiva na industria e nos servigos, isso resultou em uma verdadeira

5 Como medidas de combate a inflagdo, reformas administrativa e da previdéncia, privatizagdes,
desregulamentagao da economia e mudangas tributarias.
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“explosao da litigiosidade” nas areas trabalhista, previdenciaria e de
relacdes de consumo.

o

A Emenda Constitucional n° 45 adotou algumas mudangas
importantes e positivas, como a criacao do direito a razoavel duracéo do
processo, a extensao dacompeténcia da Justicado Trabalho, os controles
sobre os tribunais de justica estaduais, os principios para a expanséo
da oferta de servigos judiciarios, a publicidade e a fundamentagéo dos
atos administrativos dos tribunais. Outras mudangas foram positivas,
mas parciais, como a criagao do Conselho Nacional de Justica (CNJ)
e a eleicdo de metade dos membros dos 6rgéos especiais pelos seus
pares. Outras sdo problematicas e insuficientes, como a Sumula de
Efeito Vinculante, por enfrentarem de forma limitada e com riscos
politicos relevantes (dadas a posigao e a forma de organizagéo do STF?®)
a problematica da coordenagao das decisdes judiciais com a produgao
normativa e seu efeito vinculante mais imediato para a administracao
publica e os jurisdicionados. Essas limitagdes se mostram no fato de
que permanecem sem solugdo grandes “gargalos” do processamento
dos litigios, como os precatérios e os executivos fiscais, e inovagdes
a fim de tornar a justica mais agil tiveram efeitos problematicos para o
reconhecimento e a efetividade dos direitos sociais, como é o caso dos
juizados especiais previdenciarios.

Foi realizada a analise da reforma judicial brasileira entre 2005
e 2010, na qual foi levantado um total de 222 medidas, classificadas
segundo seus dominios, meios e objetivos. Por “dominios”, entende-
se a area do Direito (Civil, Penal, Processual Civil, Processual Penal,
Processual em Geral e Administrativo). Por “meios”, consideram-se
a oralidade, a desformalizagdo, a simplificagéo, a informatizagéo, a

5 A posicdo do STF, que combina o papel de 6rgdo de clpula do Judiciario e a concentragéo de
poderes de controle da constitucionalidade com os de revisdo de todos os tipos de processos que
transitam na Justica do pais pode levar tal érgéo a utilizar a Sumula de Efeito Vinculante, para
disciplinar os érgaos inferiores do Poder Judiciario ou da administragao, ou para efetivar politicas
publicas especificas. A coordenagéo com o governo é facilitada pela concentragéo dos poderes e
a permanéncia dos ministros do STF por longo tempo em seus cargos, pois isso 0os torna menos
permeaveis as tendéncias nos partidos politicos, na comunidade juridica e na opinido publica.
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conciliagao, a supressao de recursos, a uniformizagao da jurisprudéncia,
a especializacéo de processos e organizagdes judiciais, a melhoria da
infraestrutura, as normas para a carreira de magistrado, o consenso
de cupulas sobre a politica judiciaria etc. Em “objetivos”, encontram-
se a producdo de normas procedimentais para a coordenagao de
decisbes (diretrizes para a agao conjunta com outros poderes do Estado
e a sociedade, prevengao de litigios e generalizagdo dos efeitos das
decisbes), a ampliagdo do acesso ao Judiciario, o reconhecimento
de direitos (setores subalternos e discriminados), a racionalizagado do
Judiciario (eficiéncia e modernizacdo da gestdo), a efetividade das
decisbes’, a responsividade dos juizes (o controle externo e as garantias
de carreira), o fortalecimento da cidadania e a formagao de cidadaos
etc®. A classificagdo ndo tem carater exaustivo, pois as reformas
compreendem varias medidas e estas podem entrar em mais de uma
classe.

A maioria dos meios utilizados acaba servindo para alcancar
o objetivo de racionalizagdo ou eficiéncia do Poder Judiciario. Os
objetivos de produgdo de normas para coordenacdo de decisdes,
prevengao de litigios, ampliagdo do acesso, reconhecimento de direitos
e fortalecimento da cidadania estdo em apenas alguns recursos e nao
se encontram, em geral, nos projetos de leis, mas nas recomendacgdes
e orientagdes de carater ndo obrigatério, e nas iniciativas particulares de
juizes e tribunais. Nota-se que, para a ampliagdo do acesso a Justica,
é negligenciada a especializagédo®, utilizando-se, sobretudo, os meios
informais de atuacéo, como a conciliagao, a simplificagao e a oralidade.

Desde 2008, a Secretaria de Reforma do Judiciario (SRJ) passou
a cuidar ndo somente de propostas legislativas, mas também da
execucao de programas de ampliacdo do acesso a Justica. Articulada
com o Programa Nacional de Seguranga com Cidadania (PRONASCI),

7 Efetividade das decisdes, aqui, tem o sentido de garantir a execugdo de sentengas finais.

8 Como o objetivo de fortalecer a area de comunicagao e propaganda do Judiciario.

9  Sobre a especializagéo dos tribunais como parte das politicas de ampliagdo do acesso a Justica,
ver Cappelletti e Garth (1988).
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a SRJ passou a visar agdes voltadas para o fortalecimento do Estado
Democratico de Direito, entendido em quatro tipos principais de agodes:
o combate a violéncia contra mulheres, para efetivar a Lei Maria da
Penha (Lei n. 11.340); a construgdo de meios alternativos de resolugéo
de conflitos, como o projeto “Justica Comunitaria”, do Distrito Federal;
a assisténcia juridica a presos e familiares; e a capacitagdo dos
profissionais do sistema de Justica para lidar com temas de Direitos
Humanos e mediacao pacifica de conflitos.

Essas acbes da SRJ foram complementadas pela assinatura, em
13 de abril de 2009, do segundo pacto entre os trés Poderes estatais, o “II
Pacto Republicano de Estado por um sistema de Justigca mais acessivel,
agil e efetivo”. Seu intuito é incentivar a producao de projetos de lei e a
expansao de iniciativas privadas de juizes e tribunais. Para isso, tanto
a SRJ quanto o CNJ e outros érgaos passam a colaborar diretamente.
Os objetivos do segundo pacto nao se diferem do primeiro, versando
especialmente sobre o acesso a Justica, a busca pela eficiéncia do
Poder Judiciario e a maior efetividade do sistema penal no combate a
violéncia e a criminalidade.

O padréao de reformas € apenas reativo as mudangas na demanda
e na estrutura do Estado, pois busca aumentar o controle externo sobre
0s juizes, a eficiéncia do Poder Judiciario € n&o coloca em questédo o
modelo das relagdes entre os poderes que se constituiram no Estado
brasileiro contemporaneo. Nao sao tematizados os problemas da
coordenagdo dos poderes, a baixa permeabilidade das agéncias
administrativas do Estado as demandas e necessidades dos cidadaos
e as questdes postas pela tematica do acesso a Justica — a qualidade
da prestagao jurisdicional, a variedade de modelos de prevengao e
resolugéo de conflitos e a efetividade dos direitos de cidadania. Nem leva
em consideracao as relagdes hierarquicas internas ao Poder Judiciario
e seus efeitos para o padrdo da prestacao jurisdicional que é realizado.

Dado o perfil das medidas adotadas e os objetivos fixados para
a continuidade da reforma, colocam-se questdes sobre o seu alcance
e efeitos, e o perfil das reformas futuras. Como as reformas futuras
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conjugardao medidas para aumentar a eficiéncia do Judiciario com
a efetividade dos direitos e garantias constitucionais? As medidas
simplificadoras do processo judicial adotadas até o momento continuarao
a ser centrais em reformas que visam ampliar o acesso ao Judiciario e
promover os direitos humanos? Sera necessario redefinir a eficiéncia do
Judiciario, considerando-se outros objetivos além da modernizagao e
racionalizagdo da gestao? E desejavel que as propostas que extrapolam
a racionalizagdo e a modernizagdo da gestdo continuem a depender
de medidas informais resultantes de iniciativas particulares de juizes e
tribunais ou elas devem ganhar corpo legal e levar a mudancgas efetivas
também nas instituicbes estatais e nas condi¢gdes mais amplas para o
exercicio dos direitos?

2 0O CNJ: 6rgao de controle ou lideranga em campanhas
civicas

O Conselho Nacional de Justica (CNJ) foi criado pela Emenda
Constitucional n°® 45 para controlar a atuagao administrativa e financeira
do Poder Judiciario e o cumprimento dos deveres funcionais dos
juizes. E um 6rg&o da cupula federal, composto por: juizes de todas as
instancias, indicados pelos tribunais superiores; membros de profissdes
juridicas (advocacia e promotoria), indicados pelas respectivas cupulas
federais; e dois cidadaos indicados pelas Casas do Congresso.

O CNJ buscou dar alcance geral a sua agao corretiva, adotando
resolugbes sobre a administragao dos tribunais e intensificando a coleta
de informacdes, a partir das quais foram fixadas metas de produtividade
para os juizes. Ao ser empossado na presidéncia do Conselho, em
margo de 2008, o ministro Gilmar Mendes apontou a necessidade de
se construir consensos com os dirigentes do Judiciario. Entdo, o CNJ
passou a provocar mudangas na gestdo do Judiciario, promovendo
planejamento estratégico e medidas para melhorar a eficiéncia dos
servicos. A reforma regimental de 2008-2009 proporcionou instrumentos
para tal proposito.
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Uma questdo geradora de tensbes internas foi o controle
dos tribunais devido ao aumento da sua eficiéncia. Como parte da
construgdo de consensos, o CNJ promoveu o Encontro Nacional do
Judiciario, realizado em Brasilia, em 2008, que tratou da modernizagao
do Judiciario, do aperfeigoamento da gestéao dos tribunais e da melhoria
da prestagao jurisdicional, a fim de unificar as “diretrizes estratégicas
de atuagao, com base na cooperagdo mutua entre as instituigdes”. Do
encontro, resultou a Carta do Judiciario, firmada pelos presidentes de
tribunais, os quais se comprometeram “com o planejamento e com a
execucgao, de forma integrada, de um conjunto de ag¢des voltado ao
aperfeicoamento da instituicao e a efetividade da prestagao jurisdicional”.
Suas diretrizes seriam, entre outras: a celeridade, a facilitacdo e
a simplificagdo da prestagao jurisdicional e do acesso a Justica; e a
ampliacdo dos meios de alcance a informagao processual. Seriam
realizadas reunides preparatérias regionais, cujos resultados seriam
debatidos e validados em um novo encontro para consolidar e elaborar
o planejamento estratégico do Poder Judiciario.

No 2° Encontro Nacional do Judiciario, realizado em Belo
Horizonte, em 2009, o compromisso se traduziu em 10 metas a serem
atingidas até o final do ano. A meta 2 era: “[i]Jdentificar os processos
judiciais mais antigos e adotar medidas concretas para o julgamento
de todos os distribuidos até 31.12.2005 (em 1°, 2° grau ou tribunais
superiores)”. O objetivo era assegurar o direito constitucional a “razoavel
duragao do processo judicial’, o fortalecimento da democracia, além da
eliminacédo dos estoques de processos responsaveis pelas altas taxas
de de congestionamento'®. Mas a Resolugdo n° 70, de margo de 2009,
determinou o cumprimento das metas até o final do ano, de modo que
objetivos consensuais de um plano estratégico se tornaram regras
obrigatdrias para os tribunais. O 2° Pacto Republicano para tornar mais

© As demais metas tratam de eficiéncia operacional, acesso a Justiga, responsabilidade social,
alinhamento e integragdo, atuacéo institucional, gestdo de pessoas e infraestrutura. Ver em
<http://www.cnj.jus.br/images/stories/docs_cnj/resolucao/rescnj_70_ii.pdf>. Acesso em: 18 fev.
2010.
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acessivel e agil o sistema de Justica deu nova legitimidade a iniciativa.
Os tribunais determinaram o estrito cumprimento da resolugdo, o que
levantou debates e criticas as medidas quanto a sua constitucionalidade,
adequacao e consequéncias para a qualidade da jurisdigdo. Isso porque
as medidas para aumentar a eficiéncia envolvem necessariamente a
consideracado da efetividade dos direitos e esta remete as condicoes
mais gerais de exercicio dos direitos.

O que a iniciativa de 2009 evidencia € que o Conselho Nacional
de Justica tem instrumentos limitados para controlar a atuacdo dos
tribunais. Alémde revelar os limites do poder normativo e do planejamento
estratégico do CNJ, desgastou sua capacidade de construir consensos
com as cupulas do Judiciario e perdeu legitimidade junto aos juizes
de primeira instancia. Assim, desde entdo, o Conselho encontrou
resisténcias dos tribunais a suas iniciativas nesse campo, resultando
em metas menos ambiciosas e que que nao foram atingidas em grande
parte dos tribunais.

Como se viu com a analise da meta 2, a iniciativa do CNJ de
promover mudancas administrativas profundas no Judiciario levanta
o problema da sua capacidade de levar a cabo essas reformas, pois
dependem, ao menos, do apoio das cupulas dirigentes estaduais. Por
sua vez, politicas que promovam controles mais estritos sobre os desvios
na administragéo do Judiciario e sobre o desempenho dos juizes alteram
as relagbes destes com a cupula e levam a questdo da legitimidade dos
orgaos dirigentes do Poder Judiciario. Isso, por sua vez, levanta os temas
da democraciainterna do Judiciario —a participagao dos juizes naformagéao
dos érgaos dirigentes e nas decisdes sobre o planejamento e recursos — e
da democratizagao “externa” — a participacao de representantes de outros
poderes politicos e da sociedade nas decisdes sobre politica judiciaria.

Em andlise sobre a atuacdo do Conselho Nacional de Justica,
Roberto Fragale (no prelo) apresenta as limitagbes desse novo
orgéo quanto ao controle e a formulagédo de politicas para o Poder
Judiciario. Fragale pesquisa as logicas de agdo que implicam a captura
e neutralizagdo do CNJ pela cupula dos poderes em Brasilia, que ja
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representava uma reduzida abertura a participagéo e ao controle externo.
Apenas os representantes da Justica Federal tinham vinculos com as
redes associativas, enquanto os representantes da sociedade civil teriam
proximidade com os partidos, a Justica Estadual, a propria cupula do
Judiciario nacional, o STF e o CNJ. A construgdo da agenda é gerada
endogenamente por este, sendo seu processo decisoério prisioneiro da
representagdo corporativa e centralizada da composi¢cédo do conselho.
Isso indica uma oscilagdo entre dois papéis: o de formulador de policy e o
de controle, ou a sobreposigao da esfera administrativa e judicial.

O modelo institucional do Conselho Nacional de Justica admitiria,
teoricamente, que a pauta e as decisdes do 6rgao fossem abertos a
participacao de agentes externos. No entanto, a tendéncia predominante
parece ser a de que o CNJ se tornou um 6rgado subordinado a cupula
do Judiciario Federal, o STF, e que nado exerce o controle externo
sobre a magistratura, mantendo intactas e reforgando as estruturas de
poder autbnomas que se exercem no interior de cada tribunal. Fragale
(no prelo) critica as decisbes do CNJ a respeito da carreira, deveres
funcionais e processos de trabalho dos juizes, que revelam uma
concepgao burocratica, individual e isolada da decisao judicial. Elas
tendem a encapsular o magistrado, criando obstaculos a participagao
mais ativa em espacgos associativos profissionais e da sociedade em
geral.

As tensdes entre o Conselho Nacional de Justiga e os dirigentes
dos tribunais se tornaram agudas diante do controle do nepotismo e da
corrupgao no Judiciario. A atuagao inicial do CNJ se voltou, sobretudo,
ao recebimento de reclamacgdes sobre juizes e tribunais, a verificagcdo da
conformidade dos atos administrativos dos tribunais com os principios
da administragdo publica e ao controle disciplinar sobre juizes. Além
disso, promoveu a informatizagcdo dos tribunais, o aprimoramento
de estatisticas e relatorios, e semanas de conciliagdo para agilizar
processos. Sua primeira queda de brago com os tribunais foi determinar
a aplicagcdo imediata da regra da elei¢ao para os érgéos dirigentes. Em
seguida, coibiu o nepotismo e o desperdicio de recursos publicos.
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A corregedoria recebeu reclamagbes de desvios funcionais,
abuso de poder e excesso de prazo de processos; ademais, reexaminou
processos disciplinares e fixou regras padronizadas para funcionarios.
Procurou aproximar-se das suas homodlogas nos tribunais, visando
uma atuacao integrada e efetiva, buscando resultados concretos para
o cotidiano do Judiciario, tomando medidas disciplinares e combatendo
a morosidade e a impunidade. Desde 2007, a corregedoria teve uma
atuacado mais ativa, promovendo inspe¢des nos estados e audiéncias
publicas para receber reclamacdes dos cidadados contra os servigos
judiciarios.

O combate a corrupgao tornou-se o tema central da gestdo da
ministra Eliana Calmon como corregedora, confrontando-se com o
presidente do CNJ, o ministro César Pelluso, a respeito dos poderes do
orgao. Ela saiu fortalecida e afirmou um perfil protagonista para os juizes.
Esse protagonismo tem sido promovido em campanhas institucionais
do Poder Judiciario, em mobilizagdes civicas de suas associagdes de
classe (voto consciente) e na formagao das Escolas de Magistratura.

O combate a corrupgao, para a corregedora do Conselho Nacional
de Justiga, ia além do controle interno, pois visava todo o aparelho
do Estado. Ela defendia a unido dos 6rgaos de controle, apostava no
carater promocional e pedagégico da campanha, e na participagéo da
sociedade brasileira, pois o exercicio da cidadania ndo deveria se limitar
ao voto nas eleigbes'. O CNJ, entdo, passou a promover campanhas
envolvendo a efetividade dos direitos de cidadania e a atuagao dos 6rgaos
judiciais nos setores da administragédo publica que sdo controlados pelo
Judiciario e em outros campos'?.

" Palestra em 23/08/2012, no VIII Encontro Nacional de Controle Interno, promovido pelo Conselho
Nacional dos Orgaos de Controle Interno (CONACI), em Sao Paulo, disponivel no site do CNJ
(www.cnj.jus.br).

2 Em 2012, o CNJ promovia as seguintes campanhas: Campanha Maria da Penha, para a
divulgacéo da lei e o monitoramento da sua aplicagédo; Saude e Meio Ambiente, para a prevengao
de conflitos judiciais na area da saude, envolvendo campanhas antidrogas e a adogao de politicas
publicas em prol da melhoria da prestacao jurisdicional nas atividades de gestédo socioambiental;
Sistema Carcerario e Execugdo Penal, com agdes para reinserir presos e egressos do sistema
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Essa atuagdo civica tem sido justificada por varios integrantes
da cupula do Judiciario como a missao dos tribunais, adequada a
sociedade atual, em substituicdo aos demais poderes, e que deve ser
privilegiada em relagéo as suas fungbes tradicionais de resolugédo de
conflitos interindividuais. Para a entao corregedora Eliana Calmon, o
Judiciario deveria utilizar sua forgca para mudar a realidade brasileira®.
Em palestra na Escola Paulista de Magistratura, em maio de 2013, o
ministro Ricardo Lewandowski afirmou que o protagonismo do Judiciario
era o seu papel neste século. Lewandowski partiu da premissa historica
de que o século XIX foi o da proeminéncia do Legislativo, o século XX,
do Executivo, portanto, o século XXl seria do Judiciario, cuja tarefa seria
controlar os demais poderes e substituir a inacao deles pela protecéo e
promogé&o dos direitos. Assim, o papel do juiz n&o seria o de se deter em
casos individuais de baixa relevancia, mas de incidir na promogao de
politicas publicas para a promocéao de direitos.

Por sua vez, as associagdes de magistrados mantém ativa e
crescente a atuacdo em defesa da melhoria das suas condigdes de
trabalho e de mudancgas institucionais no Judiciario junto ao CNJ e ao
Legislativo™. Mas elas tém se engajado também a favor da ampliagédo
dos direitos individuais e coletivos. Assim, nos anos 2000, emergiram
novos temas e desafios para a atuagdo dos magistrados no espago
publico, permeavel as demandas sociais e aberto as diferencas entre
0s sujeitos.

penitenciario na sociedade civil; Mutirdo Carcerario, para conhecer o sistema de justica criminal,
revisar as prisdes, promover a reinsercao e elaborar proposi¢ées de reformas na justiga criminal;
Cidadania, Direito de Todos, voltada ao registro civil de nascimento dos povos indigenas; Infancia
e Juventude, que compreende programas para estimular o reconhecimento de paternidade e
promover a regularizagcdo do registro civil de jovens e criancas em situacdo de adogdo e os
acolhidos em abrigos; Cadastro Nacional de Adogao, para auxiliar juizes das varas da infancia
e da juventude na condugéo dos procedimentos de adogéo; Cadastro Nacional de Adolescentes
em Conflito com a Lei, para reunir dados fornecidos pelas Varas de Infancia e Juventude de todo
o pais sobre os adolescentes nesta situagao; Registro Civil, para o registro civil de nascimento e
a documentagao basica.

3 Palestra na abertura do Seminario Nacional para a Erradicagéo do Trabalho Infantil, em 22/8/2012,
em Brasilia. Disponivel no site do CNJ (www.cnj.jus.br)

4 Ver Fragale (no prelo) e Caldeira (2010)
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A combinagcdo dessas mudangas tem algo de paradoxal. Por
um lado, reformas que procuram racionalizar o funcionamento dos
tribunais; por outro, iniciativas que buscam associar o Judiciario, o
movimento associativo e os juizes individualmente em iniciativas para a
efetivacao dos direitos de cidadania. O paradoxo é porque as reformas
racionalizadoras tendem a esvaziar as oportunidades de discussao
Nnos espagos em que se exerce a jurisdigdo, 0os quais se restringem
as oportunidades de controvérsia entre diferentes concepcbes de
justica e bem publico. No entanto, é enfatizado o papel promocional
do Judiciario e dos juizes enquanto “elites responsaveis”, associadas
a mudanca social para a promocado de determinados direitos e bens
publicos. Em outros termos, € valorizado um perfil de juizes técnicos no
enfoque dos casos e na condugéo de processos, e também como uma
espécie de “engenheiros sociais”, ativamente engajados na produgéao
de determinados objetivos coletivos. Tem-se, entdo, um papel que é
promocional de bens publicos, mas pode ser redutor dos espagos para
a manifestacao e o reconhecimento das diferencas no proprio processo
judicial.

Esse paradoxo € acentuado por outras caracteristicas do
Judiciario brasileiro: a hierarquia interna e seu insulamento institucional.
As reformas judiciarias e a atuagdo do Conselho Nacional de Justica
tendem a fortalecer o padrao hierarquico nas relacdes internas a cada
tribunal, ao mesmo tempo em que o0 6rgdo n&o é capaz de aumentar a
permeabilidade a participagdo da sociedade, o que seria indispensavel
para tornar mais efetivos os controles sobre os dirigentes dos tribunais.
Dai que a atuagao do Conselho no combate a corrupgao e a ineficiéncia
incidiu num ponto politicamente sensivel, sem ser capaz de limitar a
autonomia dos tribunais no campo da politica judiciaria. Esse ponto
ja provocara enfrentamentos anteriores, como a CPI do Judiciario,
patrocinada pelo senador Anténio Carlos Magalhaes. A associagao de
controle externo com denuncias de corrupgao e nepotismo no Judiciario
fortaleceu resisténcias e reagdes das elites judiciais regionais ao CNJ,
as orientagdes reformistas do governo e a cupula do Judiciario federal.

Essas tensdes dizem respeito as relagées do Conselho Nacional
de Justiga com as cupulas dos tribunais e a capacidade dele de gerir
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as relagdes entre os juizes e a diregdo dos tribunais. Com os outros
poderes e as liderangas politicas, os problemas sao a orientagao e as
consequéncias do protagonismo do CNJ e dos juizes na promogéao
dos direitos e da moralidade publica. Quais as repercussdes dessas
resisténcias e lutas politicas em torno do combate a corrup¢do? Quais
os seus efeitos para as relacées do STF com os outros poderes politicos
da Republica?

3 O STF e os conflitos entre os poderes politicos

Nos anos 1990, os debates entre constitucionalistas assumiram
a forma de uma oposigao geral entre duas correntes: de um lado, os
positivistas, que associavam os dissidentes do liberalismo institucional e
0s juristas que apoiaram o autoritarismo; do outro, os comunitaristas, ou
pos-positivistas. Essa oposicao doutrinaria tendia a ser recoberta pela
do apoio ou oposigéo ao regime liberalizante.

No governo Sarney e nos dois mandatos de Fernando Henrique,
mantiveram-se no STF ministros nomeados pelos militares e a maioria
dos novos integrantes eram alinhados ao liberalismo institucional. Assim,
até o inicio do governo Lula, apenas trés ministros (Sepulveda Pertence,
Mauricio Corréa e Nelson Jobim) haviam participado ativamente da luta
pela democratizacao.

Outras pesquisas notaram a seletividade e heterogeneidade das
decisdes do Tribunal no periodo (CARVALHO, 2005; PACHECO, 2006;
VIANNA et al., 1999). No quadro politico do inicio dos anos 1990 — de
instabilidade politica e crise do desenvolvimentismo —, o STF conformou
a jurisdigdo constitucional de modo a limitar a frequéncia e o alcance
de sua atuagdo em comparagdo com a programada pela Constituinte.
Ministros do antigo regime e os de orientacdo liberal elaboraram um

5 Os paragrafos que seguem retomam em parte o artigo de Koerner A. (2013, p. 69-85).

698 Pensar, Fortaleza, v. 18, n. 3, p. 681-711, set./dez. 2013



Judicidrio e moralizacdo da politica: trés reflexdes sobre as tendéncias recentes no Brasil

regime jurisprudencial que concorreu para a estabilizagdo democratica
e a constituicdo de um regime liberalizante. Ou seja, o STF combinou
efetivacdo e neutralizagdo de regras constitucionais segundo os
dominios e o seu sentido estratégico para a diregcao politica do governo
federal, voltado as reformas liberalizantes do Estado.

As reformas depois de 2003 consolidaram o STF como jurisdigao
constitucional concentrada, permitiram maior controle da agenda e
a ampliacdo dos impactos das decisdes. O governo Lula sinalizou a
modificacdo do carater do STF ao buscar uma composi¢cdo mais plural
e engajada a concretizagdo da Constituicdo. Aos tradicionais critérios
de escolha dos ministros (origem regional, carreira juridica e apoio de
liderancgas politicas nacionais relevantes) se somaram atributos pessoais
ou histérias de vida (género, etnia, atuagdo ou apoio a movimentos
sociais). Alguns nomeados era proximos aos partidos de esquerda e
movimentos populares, mas outros eram juizes ou juristas profissionais
sem atuagado politica, ligados a liderangas de partidos de centro ou
entidades de representagéo das profissdes juridicas.

As perspectivas de bloqueio pelo Supremo Tribunal Federal das
politicas do novo governo ndo eram claras, dada a maior fragmentagao
partidaria e o insulamento das profissdes juridicas, tornando menos
diretos seus vinculos com partidos e ideologias do que nos Estados
Unidos. Além disso, as questdes emergentes implicariam que os proprios
ministros do Supremo redefinissem suas posicoes e se manifestassem
de novas maneiras. Depois de 2003, houve uma importante renovacéao
do STF, dada a aposentadoria de varios ministros. Assim, os incentivos
externos encontraram renovacgao interna para uma nova orientacao
jurisprudencial.

Com as reformas processuais e a Emenda Constitucional n°
45, houve importantes mudangas no padrdo de litigagdo no STF,
o qual passou a ter uma atuacdo mais consistente com a afirmacéao
de direitos constitucionais, decidindo uma série de questdes politica
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e normativamente controversas'®. Os instrumentos utilizados para
controle da constitucionalidade se tornaram mais diversificados,
aumentou o numero de casos ingressados e julgados e de leis federais
invalidadas. A participagdo nos processos constitucionais foi ampliada
e decisdes relevantes desbloquearam questbes controversas na
sociedade. A jurisprudéncia teve impactos mais concretos, pois o
tribunal cuidou de supervisionar a conformidade dos demais entes a
ela (POGREBINSCHI, 2011; SUNFELD, 2010; COSTA et al., 2010). Os
termos “neoconstitucionalismo” e “ativismo judicial” sdo utilizados para
justificar uma perspectiva principioldgica na interpretacéo e aplicagéo
das normas juridicas, o protagonismo dos tribunais na efetivacdo dos
direitos em nome da suposta omissao dos outros poderes do Estado, e
a orientagdo concretizante dos direitos nas decisdes judiciais.

Esse novo tribunal, constituido por juizes com outra formagao e
concepgao sobre o papel da justica constitucional e a interpretagdo da
Constituicado, atuou de forma convergente com o governo em questdes
relativas a maior efetividade de direitos e promogéao de politicas sociais.
A agenda reformista do governo encontrava repercussdo na atuagao
positiva do STF nesses campos. Ao promoverem a efetivacdo da
Constituicdo, os ministros do STF reforgaram seus apoios politicos e
sociais. Assim, conformou-se um novo regime jurisprudencial, articulado
com o regime governamental promocional do governo Lula.

As denuncias de compra de votos e de praticas clientelistas
envolvendo a base aliada do governo, em 2005, representaram uma
oportunidade para a oposicao politica inverter os papéis no jogo politico
e promover a moralidade publica, patrocinando o combate a corrupgao,

6 Uma lista ndo exaustiva inclui os casos: Marcha da Maconha; Raposa Serra do Sol; racismo
e antissemitismo (STF-HC 82.824, de 2004); constitucionalidade das pesquisas cientificas em
células embrionarias humanas (STF-ADC 12 DJ 20.08.2008); direito de unido homoafetiva;
prisdo de depositario infiel. Controvérsias politicas séo os casos: “Ficha Limpa”; Lei de Anistia;
Cesare Battisti; direito de greve no setor publico e aposentadoria especial aos servidores publicos
(MI' 721, MI 670, MI 708 e MI 712); fidelidade partidaria (STF-MS 26.602, de 2008); direito de a
minoria requerer a instauragcdo de comissdes parlamentares de inquéritos (STF- MS 24.831, de
20086); proibigao de nepotismo na administragdo publica (STF-ADC 12, de 2008).
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numa tentativa de tornar o tema uma questao critica nas eleigdes de 2006.
Porém, apesar dos escandalos, as eleicdes mostraram o fortalecimento
do apoio ao governo e a consolidagdo de uma alianga que assegura sua
maioria parlamentar no plano federal.

As denuncias esfriaram as relagdes do governo Lula com
movimentos sociais e civicos. Esses movimentos, aos quais se
associaram elites judiciais reativas, apoiaram as fortes pressodes
da oposicao politica e da midia sobre o governo. Essa nova alianga
passou a investir em espacos institucionais do Judiciario, procurando
reforcar o combate a corrupgao, a ética na politica e elei¢gdes limpas. A
arena institucional do Judiciario se mostrou receptiva a mobilizagao da
moralidade politica @ medida que os tribunais se mostraram mais ativos
em relagdo ao tema, que recebia o apoio das entidades e associacoes
de juizes. Se o movimento pela ética na politica € mais antigos e amplo
que a oposigao politica ao governo, sua atuagao politica adquiriu novos
significados e implicacdes. Do mesmo modo, as relagbes na arena
do Judiciario se alteraram e receberam novos sentidos e implicacdes
politicas.

O combate a corrupgao tem sido tema central do debate publico
brasileiro desde a transicdo (KOERNER, 2012). Ele tem forte conotagao
positiva, pois se baseia em um consenso genérico e difuso pela
moralidade politica e produz adesao imediata dos interlocutores, que se
veem compelidos a se manifestarem favoravelmente.

Acusagdes de corrupgédo, abuso ou desvio de poder sdo armas
politicas de alto calibre, pois produzem efeitos certeiros sobre a reputacéo
e as perspectivas de carreira politica, e tendem a limitar o apoio politico e
as formas e op¢des de agdo dos governos. Mas corrupgéo € o nome que se
da a praticas muito distintas, com impactos e significados diferentes para a
magquina publica. Cabem no nome genérico desde o financiamento ilegal de
campanhas até o uso de cargos e recursos publicos para beneficio pessoal
ou favorecimento de terceiros. Nos ultimos anos, foram adotadas inimeras
iniciativas para coibir praticas corruptas, como a lei para o financiamento
de campanhas politicas, o controle da lavagem de dinheiro, a controladoria
geral e a recente lei de acesso a informacao.
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Sao significativos os julgamentos do STF no caso da “Lei da Ficha
Limpa” (IORIO FILHO; DUARTE, 2012). A partir de fraudes, violagdes e
corrupcao eleitoral no estado do Rio de Janeiro, movimentos da sociedade
civil, associagdes e entidades de profissionais do Direito, com o apoio
de integrantes do Judiciario e de outras instituicdes judiciais, langaram o
Movimento de Combate a Corrupgao Eleitoral (MCCE), pela impugnagao
das candidaturas de individuos condenados por crimes graves'. Em
2008, a Associagao dos Magistrados do Brasil (AMB) propds a Arguigao
de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n® 144, que
demandava a inelegibilidade mesmo sem o transito em julgado de acées
com decisao condenatodria de conteudo grave ou desabonador (criminais
ou de improbidade). A decisdo do STF foi desfavoravel, por 9 votos a
2 (vencidos: Ayres Britto e Joaquim Barbosa). Em resposta, o MCCE
desencadeou um movimento nacional que, sob a bandeira da moralidade
publica, iniciou um projeto de lei para criar a restricado desejada, obtendo o
apoio de mais de um milhdo e seiscentas mil assinaturas em todo o pais,
sendo incentivado por autoridades judiciais, inclusive do STF.

A mobilizacdo levou a aprovacao da Lei da Ficha Limpa, uma
tipica lei a qual os parlamentares ndo poderiam se opor sem altos
custos eleitorais. O projeto foi apresentado ao Congresso Nacional no
final de setembro de 2009, aprovado por unanimidade nas duas Casas e
sancionado em 4 de junho de 2010, a apenas quatro meses do primeiro
turno eleitoral daquele ano. Assim, tornavam-se inelegiveis candidatos
que tivessem recebido decisdo judicial condenatdria, penal ou eleitoral,
proferida por 6érgéos colegiado, mesmo que néo transitada em julgado,
isto é, ainda que pendente de decisao de tribunal superior. Dada a data
de aprovacao da Lei da Ficha Limpa, ela deixava de atender o chamado
principio da anualidade (artigo 16 Constituicdo Federal), segundo o
qual ndo sao aplicaveis as alteragdes nas regras eleitorais aprovadas a
menos um ano da eleigéo.

7 Sobre o movimento pelo combate a corrupgéo eleitoral, ver Caldeira (2010)
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A lei foi redigida com delegacbes amplas para o Judiciario
implementa-la. A orientagéo jurisprudencial existente nesse dominio
poderia levar a supor que o Judiciario tenderia a limitar o impacto das
novas regras. Desde a Revolugao de 1930 até o inicio dos anos 2000,
o STF adotava a postura autorrestritiva de garantir as condigbes para
a competicdo politica e organizar o processo eleitoral, mas, a partir de
2002, o STF e o TSE passaram a tomar decisdes que tiveram impactos
substantivos sobre as eleicoes™.

A aplicagao da lei para impugnar as candidaturas as elei¢cdes de
2010 gerou grande impacto sobre o processo eleitoral. Os atingidos
provocaram o TSE e o TSF com recursos e agbes' arguindo a
inconstitucionalidade da lei, pois violava a presun¢ao de inocéncia, e
sua inaplicabilidade as eleicbes daquele ano. As decisdes dos recursos
foram bastante contraditérias e demoradas, criando incertezas para
candidatos e eleitores até depois da posse dos eleitos. Apds votagdes,
manobras e pressodes para o tribunal definir o problema, o STF decidiu,
no RE n°® 633703, em 23 de marco de 2011, que a Lei da Ficha Limpa
s6 valeria para as eleicdes de 2012 e os “barrados” em 2010 poderiam
assumir. O voto decisivo foi dado pelo ministro Luiz Fux, recém-
empossado no cargo.

O caso da Ficha Limpa é significativo do engajamento de
associagoes de juristas e magistrados coligadas a outros movimentos
sociais, que visou a promoc¢do da moralidade politica e encontrou
ressonancia nos ministros do TSE e do STF. Embora a deciséao final
tenha sido aceita e considerada correta pelas liderangas politicas, tanto
do ponto de vista de fazer prevalecer a anterioridade para a alteracao
da legislagao eleitoral quanto para a criagéo, pelo Congresso, de regras
rigorosas visando promover a moralidade politica a partir da iniciativa

8 Cinco decisdes importantes do TSE: a verticalizagdo das coligagdes partidarias, a definigdo do
numero de vereadores, a inconstitucionalidade da clausula de barreira, a redefinigdo do fundo
partidario e o estabelecimento da fidelidade partidaria. Todas foram objetos de reagédo politico-
legislativa pelo Congresso (CALDEIRA, 2010).

9 Recurso Extraordinario (RE) n° 633703; Agdo Declaratéria de Constitucionalidade (ADC) n° 29;
Acao Declaratéria de Constitucionalidade (ADC) n° 30; e Agdo Direta de Inconstitucionalidade
(ADI) n°® 4578.
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popular, é significativo que cinco ministros tenham votado em bases
principistas, querendo fazer prevalecer o principio da moralidade sobre
o da anualidade, tradicionalmente aplicado no Brasil e um dos pontos
fundamentais dos pactos para a eliminagdo de casuismos eleitorais
desde a Revolugéo de 1930. Isso indica um engajamento dos ministros
em uma politica genérica de moralizacéo do Estado, distanciando-se da
tradigdo que fez consolidar a estabilidade das normas e procedimentos
eleitorais, garantidas pelo Judiciario como um imperativo da ordem
politica eleitoralmente competitiva no Brasil.

Assim, abriu-se espaco para a redefinicdo do papel do Judiciario
na competicado politica e a mobilizagdo passou a visar a promog¢ao de
valores substantivos pelas decisdes judiciais. Formaram-se, entdo,
novos pontos de tensdo na jurisprudéncia do Tribunal sobre questdes
criticas nas relagdes entre governo e oposi¢cdo. Mais recentemente, o
combate a corrupgao passou das regras de competicdo politica e da
administragcao publica para incidir sobre prerrogativas parlamentares e
atribuicdes do Congresso.

Outro ponto sao os impactos institucionais provocados pela A¢ao
Penal n° 470. Desde o primeiro semestre de 2012, ja foi apresentada
uma série de problemas, tais como: a ndo decisao prévia sobre pontos
omissos ou controvertidos dos procedimentos; os embates quanto a
fixagdo de data e agenda para o julgamento; a decisao sobre o nao
desmembramento do processo, contrariando decisdes anteriores do
STF sobre a questao; as divergéncias sobre o impedimento ou ndo de
varios ministros no julgamento; o encaminhamento do chamado “voto
fatiado”; e a polémica adogao da teoria do dominio do fato, que levou a
condenagao de varios acusados, com base em indicios e testemunhos.

As implicagbes institucionais desse julgamento podem ser vistas
pelos temas do foro privilegiado, da publicidade e da acumulagéo de
atribuicdes do STF enquanto tribunal de Unica ou ultima instancia.

A regra segundo a qual os ocupantes de determinados cargos
tem direito a foro especial para serem julgados por tribunais superiores
faz parte de nossa histéria. Adotada desde a Constituicao de 1824 e
preservada pela de 1891, as Constituicbes posteriores ampliaram os
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ocupantes de cargos beneficiados por ela. Mesmo no regime militar,
ampliou-se o seu alcance, com o objetivo de tornar mais expeditas as
punicdes a parlamentares e ocupantes de cargos publicos?.

A Constituicao de 1988 ampliou os cargos que eram beneficiados
pelo foro privilegiado, compreendendo, em 1999, os comandantes
militares (art. 102, I, ¢, com redagado dada pela EC n° 23, de 1999).
Quanto as imunidades parlamentares, a Constituigho combinou a
necessidade de licenga da Casa para o inicio do processo em qualquer
crime e o foro privilegiado no STF. Em 2001, a regra foi modificada, para
permitir que o STF pudesse iniciar o processo, que seria aprovado (art.
52, § 3°, com redagao dada pela EC n° 35, de 2001).

Tradicionalmente, o foro privilegiado foi justificado como
uma protecado para o préprio Estado, para preservar os titulares de
responsabilidades publicas contra o uso faccioso da Justica. A sua
extensdo aos parlamentares modificava seu significado de uma
prerrogativa de classe para o de uma prote¢ao a representacéo popular.
Nas Constituicdes de 1934 e 1946, o foro privilegiado foi ampliado aos
membros dos tribunais federais e aos desembargadores estaduais, além
da extensdo da imunidade aos parlamentares e seus suplentes, o que
foi associado com outras novas atribui¢cdes conferidas a Justica Federal
para controlar o uso faccioso dos poderes nos estados e garantir os
direitos da oposig¢ao politica e a contestagao civil.

O fortalecimento do foro privilegiado e as imunidades
parlamentares na Constituicdo de 1988 foi nessa mesma loégica: a de
proporcionar garantias adicionais a representagao politica. Como nos
periodos anteriores, os processos em foro privilegiado foram criados
para desestimular que a acusacéo e o julgamento penal de responsaveis
politicos fossem exercidos, confundindo-se a protecao juridica e a
preservacao de prerrogativas de classe.

20 A Sumula 394, do STF, de 1964, estendeu o foro especial para os processos iniciados apds a
cessacdo do mandato por crimes durante o exercicio funcional. AEmenda Constitucional n° 1, de
1969, limitou a inviolabilidade dos parlamentares, excluindo dela os crimes contra a seguranca
nacional e estendendo a eles o foro especial no STF para os crimes comuns (art. 32, §§ 1° e 2°).
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No entanto, desde a transicdo democratica, a luta contra a
corrupgao atinge novos sentidos, condenando sistematicamente os
desvios no exercicio das fungdes publicas, do ponto de vista da maior
efetividade dos controles e da participagao cidada. O foro especial era
associado a privilégio de classe, sendo a “classe politica” a beneficiaria
de imunidades associadas a suas oportunidades diferenciais de acesso
aos cargos publicos. Um dos pontos da luta contra a corrupgao era o
combate ao foro privilegiado.

Com o inicio do governo Lula, inverteram-se as posigcdes dos
principais contendores politicos no governo e na oposi¢céo. O escandalo
do mensalao deu novos contornos a luta contra a corrupgao. O préprio
STF foi investido da punigéo dos acusados. O foro privilegiado deixou de
ser um obstaculo e passou a ser um ponto de apoio para os movimentos
de combate a corrupgdo. Na AP n° 470, contrariando suas decisdes
anteriores e apesar das divergéncias jurisprudenciais, o STF assumiu
para si o encargo de examinar 0 caso em sua integridade e julgar
todos os acusados. O acolhimento pode ser visto ndo tanto como uma
alianca da maioria dos ministros do STF com a oposi¢ao, mas como
uma permeabilidade sua a demandas de moralidade e sensibilidade
dos movimentos da opinido publica, associada a aceitagdo de usar
uma gama mais ampla de técnicas juridicas, mesmo em campos mais
estritos, como o do Direito e processo penal. Ndo é que se tornem
pragmaticos, mas usam de forma mais aberta argumentos pragmaticos
e a adaptacao/moldagem de técnicas juridicas.

Pelo que se verifica até o momento, qualquer que seja o resultado
final do processo — que resultou em pesadas condenagdes dos acusados
— 0 Supremo Tribunal Federal ira enfrentar importantes consequéncias
institucionais. Inicialmente, pelos impactos dos processos penais que lhe
serdo encaminhados e cuja resposta sera crescentemente demandada.
Sera um bom tema de analise o andamento de outras a¢des penais no
STF (a comegar pelo chamado “mensaldo mineiro”) e a comparagao
da orientagdo dos atuais e futuros ministros em relagdo aos pontos
controvertidos do julgamento da AP n° 470.

706 Pensar, Fortaleza, v. 18, n. 3, p. 681-711, set./dez. 2013



Judicidrio e moralizacdo da politica: trés reflexdes sobre as tendéncias recentes no Brasil

O segundo ponto diz respeito as insuficiéncias dos proprios
procedimentos adotados. Como uma alta corte de justica de instancia
unica, pode-se dizer que o STF padece de dois problemas contrarios:
insuficiéncia e excesso de publicidade. A publicidade ¢é insuficiente, pois
nao se adotam procedimentos de producéo publica de provas, tal como
nos juris do common law e tribunais internacionais. A produgéo e exame
publico das provas € um procedimento essencial para que as partes e
o publico possam certificar-se da qualidade e validade das evidéncias
produzidas, e pararestringir as possibilidades de seu uso topico e seletivo
pelas partes e julgadores. Essa necessidade é tanto maior quando os
julgadores adotam metaforas e argumentos pragmaticos. Porém, ha
excesso de publicidade quando se considera como foram tomadas
as decisdes sobre procedimentos para a organizagdo e o andamento
das sessdes. A publicidade teatralizou as tomadas de posicdo e o
enfrentamento entre ministros, configurando uma arena polarizada antes
mesmo da apreciagao substantiva do caso. As questdes de lideranga
institucional e de relacionamento entre os ministros vieram a primeiro
plano, tornando-se uma arena de enfrentamento de “egos”.

Enfim, a concentracdo de poderes do STF tem implicacdes
relevantes, pois € dificil que se aceite a imparcialidade e objetividade de
um tribunal que é, ao mesmo tempo, Corte Constitucional, coparticipe
da producéo normativa do Estado e Tribunal Penal, que julga ndo s6
os processos de responsabilidade, mas todos os casos penais que
envolvem os demais responsaveis politicos. Se os papéis de Corte
Constitucional e Tribunal de Justica Penal podem ser compativeis
quando sao reservados a casos de responsabilidade penal do chefe de
Estado e, eventualmente, outros poucos altos dirigentes do pais, eles
tendem a ser conflituosos quando a responsabilizagcdo penal se torna
mais frequente e atinge um conjunto maior de dirigentes politicos?'. Isso

21 Em varios paises, a Corte Constitucional tem algumas fungdes de Alta Corte de Justiga, enquanto
sdo os tribunais comuns que exercem o papel de justica penal dos dirigentes politicos. Foram
consultadas as constituicdes de paises europeus e sé o Tribunal Constitucional austriaco tem
poderes de controle da constitucionalidade, de julgamento de responsabilidade politica e de
tribunal penal.
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porque os julgamentos do tribunal incidem sobre a propria composicao
do Legislativo?.

Conclusao

As liderangas politicas nao ficarao inertes diante dos problemas
apresentados pelo julgamento da AP n° 470. Por isso, ocorrerdao
desdobramentos, como a proposi¢do de Projeto de Lei para regular
esse tipo de processo no Superior Tribunal Federal, a definicdo mais
clara das prerrogativas e deveres dos ministros em relagdo a midia e
aos demais poderes do Estado, e a definigdo de regras nos processos
de responsabilidade dos ministros do STF.

As relagdes entre ministros do STF, parlamentares e a presidéncia
da Republica tenderéo a continuar tensionadas. Em um cenario positivo,
a decisdo do Superior Tribunal Federal tera fortes repercussoes
positivas junto a populagédo, o que incentivara as liderangas politicas
a promoverem no Congresso reformas legislativas referentes a fundos
publicos para o financiamento de partidos e campanhas politicas, assim
como o fortalecimento do controle do uso dos recursos publicos. Essa
dindmica virtuosa significaria um processo de mudanga dos costumes
politicos no pais. Seria a efetivagdo do programa reformista das praticas
politicas que € propugnado por juizes, juristas, movimentos civicos e
liderancas politicas.

Porém, parece que essa dindmica virtuosa néao é a mais provavel.
Primeiro, porque ela ndo “fecha bem” com as praticas e os interesses
politicos dos demais agentes do sistema politico. No nosso sistema
multipartidario e de eleigdes proporcionais, as aliangas do chamado
presidencialismo de coalizdo envolvem trocas de apoio por participacéo
no governo, com implicagdées implicitas de autonomia para tomar as

2 Esse problema estava implicito, mas foi pouco tematizado no debate sobre se a condenagao
penal de parlamentares implicaria a perda automatica dos seus mandatos ou se depende de
decisdo da Casa respectiva do Congresso.
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decisdes relativas a cada pasta ou 6rgdo publico. Essa autonomia
esta vinculada as relacdes entre interesses publicos e privados na
politica brasileira, em que o acesso privilegiado ao Estado representa
uma parte relevante das oportunidades de investimento e lucro para o
empresariado. Em outros termos, é pouco provavel que a atuacao do
Judiciario para reformas civicas das praticas politicas tenham impactos
mais profundos sobre a cultura politica. O mais provavel é que haja
reagbes politicas para que o Congresso limite o protagonismo dos
tribunais nesse campo.

Em um cenario conflituoso, o STF torna-se uma arena adicional
na qual se desenrolam as lutas politico-partidarias. Dai pode resultar o
sobreinvestimento de seu papel de Corte de Justica para se promover a
responsabilidade de dirigentes politicos em escandalos mais ou menos
amplos. As liderangas politicas passariam a escolher ministros com
vinculos politico-partidarios mais fortes, para que tenham atuagao mais
combativa e afinada com seus objetivos politicos. Consequentemente,
esses ministros enfrentariam fortes resisténcias dos oponentes politicos,
materializadas em tentativas de desqualificagdo e acirramento das
arguicdes dos novos nomeados no Senado. O processo de selecao
tornar-se-ia mais proximo do que ocorre nos Estados Unidos, de carater
majoritario, para posi¢cées num tribunal que tem papéis consensualistas.

Pode-se imaginar as consequéncias de varios ministros com
caracteristicas de partidarismo que fiquem por volta de 30 anos no
tribunal. Ou, inversamente, o STF pode ser objeto de desinvestimento,
com a alianga das forgas partidarias, para realizar reformas que visem
limitar seus poderes, criando normas que impecam sua atuagao mais
efetiva. Se o Superior Tribunal Federal declarar a inconstitucionalidade
dessas normas, exercendo seu papel de tribunal constitucional, sera
posto como enfrentamento ao Legislativo, defesa corporativa de seus
superpoderes ou tutela sobre a vontade da maioria. Em outros termos,
tal como aconteceu com as CPls, as forgas partidarias atuardo para
neutralizar os instrumentos de decisdo judicial, seja por reformas
legislativas ou constitucionais ou por agdes estratégicas face ao tribunal.
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A dindmica mais recente tem acentuado os conflitos entre juizes
e governo. Mas o novo papel assumido pelo STF também entra em
divergéncia com a oposi¢ao e suas bases conservadoras, que tenderéao
a resistir a esse novo padrao de atuagédo. O mais provavel é que, dadas
as formas consensuais e praticas privatistas da politica brasileira, haja
o encaminhamento para uma acomodacgao entre liderangas politicas e
elites judiciais, a fim de limitar o alcance do impacto da mobilizagao da
moralidade politica nos tribunais, reafirmando o papel do Poder Judiciario
como organizador das condi¢des formais para a competigdo politica e
garantia contra as violagdes de direitos individuais e coletivos, em que
jurisdicdo constitucional concentrada é exercida de modo compativel
com a logica dos freios e contrapesos.
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