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Resumo

Este trabalho tem como objetivo estudar o papel da imprensa na Reforma do
Judicidrio brasileiro, no escopo da Emenda Constitucional 45, sobretudo no
que diz respeito a visibilidade do Sistema de Justica. Com base em fontes
documentais e em entrevistas com operadores do Sistema de Justica e com
jornalistas especializados, a formatacao da lei foi entendida tendo como base
as relacdes de poder entre grupos, individuos e instituicdes.
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Abstract

This article aims at understanding the role of the press during the Reform of
the Judiciary in Brazil, defined by the Constitutional Amendment 45, especially
regarding the visibility of the Justice System.Based on documents and
interviews with operators in the Justice System and with specialized
journalists, the formatting process of the law was comprehended as a means
to examine the power relationships between groups, individuals and
institutions.

Keywords: Judicial Reform; Justice System; Press

Direito & PI'éXiS Rio de Janeiro, Vol. 06, N. 12, 2015, p. 413-437.

Ve Grazielle Albuquerque
DOI: 10.12957/dep.2015.18740] ISSN: 2179-8966



415

1. Introdugao

Ao analisarmos a Reforma do Judicidrio, em 2015, exatamente dez anos apds
a sua promulgacdo, este artigo se volta para os anos 2000, periodo
representativo de mudancas no Estado e na sociedade brasileira. Ocorrida
entre o inicio da década de 1990 e a metade dos anos 2000, a tramitacdo da
Emenda Constitucional n° 45 serve de esteio para pensar ndo apenas as
alteracbes no Sistema de Justica causadas pela lei, mas também as
transformacdes de um pais que caminhava rumo a solidificacdo da
democracia. Portanto, é preciso compreender a Reforma em dois planos - no
tramite legislativo e no processo politico mais amplo - o jogo de forgas e o
papel de instituicdes e personagens na formatacao das alteragdes no Sistema
de Justica. Neste caminho, a imprensa tem um papel fundamental colocando a
Emenda 45 em pauta e tornando o assunto mais préximo da sociedade civil, o
que contribuiu fortemente para a aprovacao da alteracao constitucional.

Em um contexto mais amplo, a Reforma pode ser considerada um
processo cujo objetivo é modernizar o Sistema de Justica. Porém, no que
concerne a este trabalho, ela foi pontuada como sendo aquela instituida pela
Emenda Constitucional n° 45. Neste artigo, a Reforma do Judiciario foi
investigada sob a dtica dos profissionais do Direito e também daqueles que
produzem o discurso da imprensa. Foram delimitados dois grupos de fontes,
observadores privilegiados deste processo: os operadores do Sistema de
Justica (magistrados, defensores, membros do Ministério Publico e advogados)
e os jornalistas especializados na cobertura do Judicidrio. Assim, tendo como
base em uma analise de cunho qualitativo, amparada em entrevistas feitas por
um questionario semi-aberto com os dois grupos de fontes, observou-se o jogo
de forgas (instituicGes, personagens, Poderes da Republica) em torno da

Reforma e, sobretudo, o papel da imprensa neste contexto.
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1.1. A Trajetéria da PEC 96 a Emenda 45

Houve um longo caminho legislativo e de discussdo politica para que o plano
de se reformar a Justica brasileira ganhasse o escopo final promulgado sob o
titulo de Emenda Constitucional n° 45, no final de 2004. O projeto inicial da
Reforma chegou ao Congresso Nacional em margo de 1992, por iniciativa do
entdo deputado pelo PT de Sao Paulo, Hélio Bicudo. Apds ingressar no tramite
legislativo, o projeto passa a chamar-se PEC n2 96, que pretendia introduzir
diversas modificacdes na estrutura do Poder Judiciario como, dentre outras, a
criacdo de critérios especificos para a promog¢ado na magistratura, a estipulacao
de mandatos e a alteracdo na forma de escolha dos ministros do STJ e do STF.
A proposta instituia que ambos os Tribunais tivessem um terco de sua
composicao escolhida por meio de lista triplice e fixava o tempo maximo de
permanéncia para cada um dos ministros em 18 anos, organizados em
mandatos de 9 anos com direito a uma reconducdo por igual periodo.
Como se pode ver, a Reforma proposta em 1992 ndo tocava em questdes
célebres elencadas na Emenda n° 45, como a criagdo de um 6rgédo de controle
do Judiciario, o Conselho Nacional de Justica (CNJ), ou mecanismos de
natureza processual como a sumula vinculante. Em junho de 1999, a PEC n?®
96/92 foram apensadas varias outras propostas e, dentre elas, havia a de
acabar com o poder normativo da Justica do Trabalho. Na pratica, isto
significava a extincdo desse ramo do Poder Judicidrio cujas funcdes, de forma
reduzida, passariam a ser exercidas pela Justica Federal. No entanto, os
reveses ndo param ai. Uma nova mudanca pode ser vista na Emenda n° 45,
cuja redacao final vai de encontro ao proposto em 1999 e termina por ampliar
as atribuicdes da Justica do Trabalho. Estes exemplos possibilitam perceber
que a Reforma ndo seguiu um trajeto linear, ao contrdrio esteve repleta de
sinuosidades.

Vamos a um breve retrospecto: Apds sua tramitagio inicial a PEC 96/92
foi convertida, em dezembro de 1993, em Proposta de Emenda Revisional.
Depois de passar oito anos tramitando internamente, nas comissdes,

finalmente, em janeiro de 2000, o texto segue para o Plenario da Camara,
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onde é modificado e aprovado em primeiro turno. Nesse interim, se destaca o
ano de 1999 quando o senador Anténio Carlos Magalh3es deu novo félego a
tramitacdo do projeto por conta da Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI)
do Poder Judicidrio. Em junho de 2000, o projeto é aprovado em segundo
turno na Camara e segue para o Senado com a nova nomenclatura de PEC
n229/2000. Dentre os varios pontos elencados pela Cimara ao enviar o projeto
ao Senado, destacam-se alguns que constam da Emenda n° 45, a saber: criacdo
do Conselho Nacional de Justica (CNJ) e do Conselho Nacional do Ministério
Puablico (CNMP); a dita quarentena para os membros da Magistratura e do
Ministério Publico; a figura da simula impeditiva de recursos para os tribunais
superiores e da simula vinculante para o STF; a proibicao de nomear parentes;
federalizacdo dos crimes contra os direitos humanos; a autonomia para as
Defensorias Publicas estaduais e a possibilidade de os tratados e convencgdes
internacionais sobre direitos humanos serem recepcionados como
equivalentes as emendas constitucionais.

H4 aqui uma questdo peculiar do processo legislativo no tocante a
matéria constitucional que deve ser observada. Para que uma Proposta de
Emenda Constitucional (PEC) seja valida, ela deve ser aprovada em dois turnos
por ambas as Casas Legislativas. Na pratica isto equivale a dizer que s6 podem
compor uma Emenda Constitucional (EC) os mesmos itens que foram
aprovados na Camara e no Senado. Ou seja, para garantir uma aprovacao
rapida, o trajeto de uma PEC, apds sair da Camara, deveria ser muito mais no
sentido de designar os pontos de concordancia do que altera-los. As
modificacdes feitas no Senado implicariam no retorno destes pontos a Camara
para nova votacdao em dois turnos. Desta maneira, a movimentacdo politica em
torno da PEC n229/2000 concentrava-se em pincar, dentre itens elencados,
aqueles que teriam a anuéncia dos senadores.

Enviada ao Senado em junho de 2000, a agora intitulada PEC n229/2000
so foi aprovada pela Comissdo de Constituicdo e Justica (CCJ) do Senado, de
acordo com os pareceres n2 538 e n? 1035, em 28 de novembro de 2001, mais

de um ano depois da sua chegada ao Senado. O relator da proposta era o
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entdo senador Bernardo Cabral, do PMDB do Amazonas. Em novembro de
2002, a matéria entrou em pauta na votacdo do Senado Federal.

Apods a aprovacdo da Emenda n? 45, em dezembro de 2004, as propostas que
sofreram alteracdo pelo Senado retornaram a Camara num bloco chamado de
PEC n? 358/2005. Ou seja, a Reforma do Judiciario foi separada em duas
partes. A que foi aprovada em 2004 é relativa aos pontos conscienciosos que
passaram pelas duas Casas. Ha outra Reforma que ainda tramita no Congresso
sem, contudo, ter o andamento veloz que a Emenda 45 teve em seus ultimos
anos. Prova disso é que a ultima movimentacdo da PEC n2 358/2005 é de
marco de 2010.

Pelo exposto, demonstra-se que no lapso temporal de 12 anos a
proposta foi rebatizada algumas vezes, ganhando ndo apenas novas siglas
como também formatos diversos até chegar aos pontos promulgados na
Emenda n2 45. N3o existiram apenas dois momentos estanques, o inicio e o
fim, mas uma série de fases em que a proposta foi moldada. Distante de um
trajeto linear, ndo se pode observar a tramitacdao da Reforma do Judicidrio
apenas sob os parametros legislativos. Ao lado do processo de formatacao da
lei, acontece pari passu, uma dinamica politica, influenciada pela opiniao
publica e pela pressdao de grupos de interesse e pela posicao dos Poderes da
Republica. E no amalgama dessas relacdes que se formam as condi¢des para
que uma determinada lei seja criada. E nessas relagdes a imprensa teve um
papel fundamental pautando o assunto e ajudando a criar as condicbes

necessdrias para que a Emenda 45 fosse aprovada.

2. Contexto historico e o jogo de forgas

N3o é demais lembrar que a Reforma passou oito anos na Camara e quatro
anos no Senado, sendo que neste Ultimo periodo, de 2000 a 2004, o primeiro
biénio, as movimentacdes relativas a Reforma foram meramente burocraticas.
O entdo relator Bernardo Cabral até tentou colocar a matéria em votacdo, mas

seus esforcos ndo surtiram efeito e ele nao se reelegeu em 2002. Com as
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eleicdes daquele ano, ndo apenas o Senado teve uma renovacgio de 2/3 de sua
composicdo como findaram os dois mandatos do presidente Fernando
Henrique Cardoso. Em outubro de 2002, Luiz Inacio Lula da Silva foi eleito
presidente da Republica. Um més depois, a Reforma entra em votagdo no
Senado Federal, ou seja, é a partir de 2003, diante de uma nova conjuntura de
fatores, que a Reforma do Judiciario, na época intitulada PEC n229/2000, passa
por periodo decisivo. Dos 12 anos de tramitacdo da proposta, 2003 e 2004
foram cruciais para a aprovacao da Reforma.

Desta maneira, observa-se as peculiaridades do contexto histérico da
promulgacdo da Emenda n? 45 (2003/2004) em relacdo ao inicio de sua
tramitagao, em 1992. Que condigdes estavam presentes em um momento e no
outro? Como essas condicdes influenciaram o andamento da Reforma? Para
responder estas questoes, deve perceber que a Reforma aconteceu inserida
em um contexto de reestruturacdo do Estado, o que ainda ndo havia se
estabelecido plenamente em meados da década de 1990. Por outro lado, o
Poder Judicidrio guardava consigo problemas histéricos oriundos do seu
formalismo e de sua estrutura hermética. Soma-se a este contexto macro, uma
conjuntura politica extremamente favoravel entre os anos de 2003 e 2004,
com o inicio do Governo Lula, a criacdo da Secretaria da Reforma do Judiciario
e a mudanca na cupula do Poder Judicidrio. Neste quadro, ressaltamos nao
apenas a questdo institucional, mas a presenca marcante de personagens
como: Mdrcio Thomaz Bastos no Executivo, Aloisio Mercadante no Legislativo
e Nelson Jobim no Judiciario. Mesmo com pontos conflitantes, todos estavam
de acordo com a necessidade de se executar a Reforma do Judiciario e foi esse
entendimento que, em grande parte, garantiu a promulgacdo da Emenda 45.

Em resumo, dentre os fatores que ndo levaram a promulgacao da
Reforma do Judicidrio em um momento mais préximo ao seu ingresso na
Camara dos Deputados, em 1992, podemos destacar dois: o curto espaco de
tempo para se sentir os impactos oriundos das garantias e dos direitos
consagrados pela Constituicdo de 1988 e a atencdo politica que no inicio dos

anos 1990 estava voltada para o Legislativo e para o Executivo.
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Por outro lado, os anos 2000 abriram espaco para as Reformas de
Estado propagadas pelo Banco Mundial, dentre as quais a Reforma do
Judicidrio estava inserida. O pacote de Reformas do Estado que comeg¢ou com
o Governo Collor e teve sequéncia nos Governos FHC e Lula (2003-2010) - no
qual se destaca a Reforma da Previdéncia, em 2003 — ndo apenas criou
condicOes apropriadas para a promulgacdo da Emenda n2 45 como também
influenciou no seu formato. Isto se refletiu no desenho centralizado de
controle das instituicdes do Sistema de Justica e na criagdo de instrumentos
que visassem tanto a reducdo da carga processual como a previsibilidade das
decisdes.

Além da nova demanda voltada ao Sistema de Justica, diante de busca
pela previsibilidade e seguranca para o mercado, a agenda de Reformas do
Estado criou as condicdes propicias para que a crise de credibilidade do
Judicidrio, seja ela histdrica ou oriunda de fatores conjunturais — como a
vinculada a CPI do Judiciario — fosse colocada como uma questdo publica e
politica. Os problemas de gestdo e morosidade do Judiciadrio se refletiam nao
apenas na vida do cidaddo comum como também no sistema financeiro.
Diante desse quadro, a busca por seguranca juridica era comum aos governos
do PSDB e do PT, que do ponto de vista politico nos faz entender melhor o
consenso politico em relacdo aos pontos da Reforma. Consenso este visto nos
pontos elencados no Senado, durante o Governo Lula, em relacdo ao conjunto
de propostas urdidas na Camara, durante o Governo FHC.

No tocante as instituicbes, pode se dizer que o Executivo,
especificamente durante o primeiro mandato do presidente Lula, foi um dos
grandes motivadores da Reforma, em relacdo a qual atuou em duas frentes:
junto a opinido publica, através de declaracdes (como a relativa a caixa preta
do Judicidrio), relatérios (como os diagndstico do Ministério Publico,
Defensoria Publica e Poder Judiciario) e uma série de medidas que criava um
ambiente favoravel a PEC e no ambito politico pressionava o Senado aparando
as arestas até chegar a um denominador comum com o Legislativo, o Judiciario
e as associacoes de classe. Neste denominador, coube ao Executivo e a cupula

da magistratura dar o escopo final da Reforma.
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A reestruturacao do Sistema de Justica ndo pode ser considerada ideal,
mas foi urdida por uma confluéncia impar de fatores. Suas propostas foram

IM

acordadas dentro de uma base “possivel” e consensual. Midiatizada e
contando com um ambiente favoravel na opinido publica, ainda que com
fundamentos técnicos, a Reforma ndo ficou restrita aos muros institucionais,
em muitos aspectos demonstrou um avango na transparéncia e no controle
social das institui¢cOes juridicas. Neste sentido, é possivel analisar a Emenda n?

45 como um passo significativo na solidificacdo da democracia brasileira.
3. O papel da imprensa na Reforma do Judicidrio

Se o Diante desta breve explicacdo sobre as condicdes histdricas que
favoreceram a promulgacdao da Emenda 45 em 2004, cabe-nos perguntar: Qual
o papel da imprensa nesse contexto? Para a responder a esta indagacdo,
nossos entrevistados levantaram varios aspectos em que a imprensa teve
destaque e também pontuaram momentos diferentes nessa trajetdria de 12
anos de tramitacdo. Nao nos cabe aqui esgotar o assunto, mas fazer um
apanhado das leituras dos entrevistados sobre como a midia atuou em relacao
a promulgacdo da Emenda 45 e, a partir disso, analisar seu papel conjuntural
nesse processo. Também devemos ressaltar que ndo ha aqui uma andlise de
cunho jornalistico que dé conta dos inUmeros meandros desse processo, 0s
interesses dos veiculos, suas respectivas linhas editoriais, a relacdo jornalista-
fonte, a formatacdo da noticia etc.

O que se coloca aqui, a partir do recorte de alguns entrevistados, é uma
leitura em plano médio sobre o papel da imprensa no fomento de condi¢des
favoraveis a Reforma, no que se pode chamar de agendamento do tema. Para,
além disso, a questdo nos enceta, a construcdo de uma nova relacdo entre
midia e Sistema de Justica que ocorre em via dupla: tanto no que concerne a
uma cobertura jornalistica mais ampla e profissional do Sistema de Justica,
guanto também a uma maior estruturacao e profissionalizacdo das assessorias
de comunicacdo das préprias instituicGes, como veremos no proximo item do

artigo.
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Em relagio a Reforma em si, Grijalbo Coutinho® fala da influéncia da
imprensa na tramitacdo da Emenda Constitucional, mas pontua elementos

histéricos na origem deste processo:

A longa demora na tramitacdo da reforma do Poder Judicidrio
tem relagdo direta com a real prioridade dada pelo Parlamento ao
tema. Sempre que havia algum escandalo ou qualquer outro
problema envolvendo a atuagdo do Judiciario, a PEC era retirada
de alguma gaveta do Congresso Nacional para revelar o suposto
compromisso dos poderes Legislativo e Executivo com a
modernidade e a transparéncia da Justica. Depois a midia elegia
outras prioridades em sua pauta e, por via de consequéncia, a
Reforma Judicidria também desaparecia do cenario politico. Em
sintese, o efetivo interesse em transformar o Judicidrio, por parte
do Parlamento e também do Poder Executivo Federal, estava
quase sempre pautada pela grande midia. Mas é inegdvel que a
proposta surgiu em 1992 porque o Judicidario ndo cumpria a
contento a sua missdo. Sofria de notdria crise de identidade assim
configurada pelo apego excessivo a norma legislada em
detrimento de interpretagdes juridicas mais afinadas com os
direitos humanos assegurados em principios e normas
internacionais, bem como invocavam os juizes brasileiros uma
falsa neutralidade frente aos fatos sociais, postura essa, na
verdade, a servico da manutengdo do status quo e do absoluto
poder de influéncia da classe dominante na definicdo das
questdes basicas da democracia burguesa. Se o relatado ndo
fosse suficiente, a crise de identidade exponencialmente
agigantada com os novos direitos inscritos na Constituicdo de
1988, dada a dificuldade de o Judiciario brasileiro,
profundamente contaminado pela doutrina autoritdria dos
golpistas de 1964, lidar com o viés humanista da nova Carta, a
morosidade da maquina judiciaria também era fator de desgaste
dos juizes e tribunais. E para completar, registro, o Poder
Judicidrio era pouco transparente, avesso a qualquer tipo de
investigacdo ou controle da sociedade. Entdo, havia, de fato,
iniUmeros aspectos que contribuiam para a realizagdo da reforma
do Poder Judiciario. (informagdo verbal)3

Antes mesmo dos anos finais de tramitacdo da Emenda 45, 2003 e 2004,
observa-se a partir do final da década de 1990, sobretudo com o episddio da

CPI do Judicidario em 1999, um aumento da visibilidade dada ao Sistema de

2 Entre 2003 e 2005 Grijalbo Coutinho foi presidente da ANAMATRA (Associagdo Nacional de
Magistrados do Trabalho). Atualmente é desembargador no TRT-10 (DF e TO).

? Entrevista concedida a autora para fins desta pesquisa por Grijalbo Coutinho por e-mail no dia
20 de novembro de 2011.
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Justica. Enfim, o Sistema de Justica era agendado” e, consequentemente, a
Reforma também seria. Com o Governo Lula, a exposicdo da necessidade de se

reformar o Sistema de Justica se agigantou

3.1 Sistema de Justica: tornando-se um ilustre conhecido

A Reforma foi um fendmeno midiatizado por varios fatores, dentre os
quais se destaca uma estratégia do Executivo, que foi o grande incentivador da
aprovacado da Emenda 45, para capitalizar a opinido publica. Um dos principais
pontos que impulsionou a Reforma, foi a declaragdo do presidente Luis Inacio
Lula da Silva que comparava o Judiciario a uma caixa-preta. Em 22 de abril de
2003, em um discurso feito durante a assinatura de um convénio entre o
governo federal e o governo do Espirito Santo para um programa de Seguranca
Publica, Lula declarou que era preciso saber como funciona a caixa-preta desse
Poder que se considera intocdvel. O presidente afirmou ainda que as
instituicdes foram feitas para servir as pessoas e nao se servir das pessoas.

Contudo, mesmo antes de promulgada a Emenda, o Judicidrio e demais
componentes do Sistema de Justica passaram (e continuam passando) por um
processo de exposicdo na impressa proveniente, entre outros fatores, da
prépria abertura politica e das novas atribuicdes geradas pelos direitos sociais
instituidos pela Constituicdo de 1988. Desta maneira, pode-se dizer que
ampliacdo da cobertura do Sistema de Justica faz parte de um processo
histérico. As declaracdes do Presidente, a pautas das reformas, a falta de
credibilidade do Poder Judicidario e a prdpria conjuntura internacional de
estimulo a uma nova organizagao estatal foram elementos que se somaram ao

processo histérico e ajudaram a agendar a Reforma.

A fungdo de agendamento dos media criada na década de 70 pelos tedricos americanos
Malcolm McCombs e Donald Shaw. A teoria do agenda-setting research estuda a relagdo entre
imprensa e realidade segundo a qual os meios de comunicagdo de massa, pelo fato de
prestarem atengdo a certos acontecimentos e ignorarem outros, produzem efeitos sobre o
publico. Ou seja, a imprensa ndo diz necessariamente ao publico como deve pensar, mas quais
as questdes da atualidade sobre as quais é importante ter uma opinido, seja ela qual forma.
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Um fato que ratifica essa nova relacdo entre a midia e o Sistema de
Justica é o aumento das Assessorias de Comunicacdo nos Tribunais, nas
Procuradorias’ etc. A imprensa, tradicionalmente concentrada no Executivo e
no Legislativo, passa a cobrir o Judiciario motivando a criacdo de uma resposta
institucional por parte do Sistema de Justica. Nos anos 2000, instituicdes
ligadas ao Judiciario, comegam um processo de investimento pesado em
comunicagao.

A criacdo da TV Justica (em 17 de maio de 2002) constitui um
mecanismo fundamental para divulgar as acdes do Sistema de Justica.
Também é possivel observar o papel dos assessores de Comunicacao do setor.
Em 27 de margo de 2002, ao final do Il Encontro Nacional dos Assessores de
Comunicacdo do Poder Judicidrio e do Ministério Publico, foi instituido
formalmente o Forum Nacional de Comunicacdo & Justica (FNCJ). Ambos os
casos os casos ilustram bem o fato de que, ao contrario do que ocorria até o
periodo de redemocratizacao, o Sistema de Justica e, sobretudo o Judiciario,
ganha os holofotes da midia, cria suas ferramentas de comunicacao e refina
seu discurso. Assim, é possivel perceber que a Reforma do Judicidrio ndo se
restringe a uma reformulacdo interna; estd inserida em uma nova relacao

estabelecida entre midia e Justica.

3.2 A CPI do Judiciario e o debate publico

Ao observarmos os anos finais de tramitacdo da Reforma no Senado e o
periodo maior em que o projeto caminhou na Camara percebemos que, apesar
da participacao enfatica de alguns parlamentares, sobretudo os relatores, seu

escopo foi moldado por pressdes externas. Nota-se claramente que foi uma

0 Diagnostico de Comunicagdo do MP brasileiro, divulgado em 2013 pelo Conselho Nacional do
Ministério Publico (CNMP), informa dados sobre a estrutura das assessorias de comunicagao das
Procuradorias de Justiga estaduais. Segundo o relatério, o nUmero de servidores, entre efetivos,
cedidos e comissionados, que atua na area de comunicagdo contabiliza 405. A parte o desnivel
entre o quantitativo de profissionais de comunicagdo nos diversos estados, o diagndstico é
relevante pela propria primazia das informag0es disponibilizadas.
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composicao de fatores alheios ao Congresso que formatou a PEC ao longo dos
estagios legislativos. Nao é possivel encontrar, por exemplo, uma coeréncia
partidaria em relagdo ao tema. Os relatérios dispares produzidos por Zulaié
Cobra Ribeiro e Aluysio Nunes, ambos do PSDB de S3ao Paulo e relatores do
projeto na Camara, sdo prova disso.

De forma ilustrativa, podemos dizer que durante o tramite no
Parlamento a Reforma foi desenhada basicamente por uma agenda de
reestruturacao do Estado e por outros elementos que exerciam sua influéncia
no Legislativo de fora para dentro. Contudo, embora muitas vezes servindo
mais como o tabuleiro do jogo, até pela natureza da sua funcdo, o Legislativo
também tinha interesses e pontuou algumas escolhas significativas da
Reforma. Na questdo conjuntural, a CPI do Judicidrio criada pelo senador
Antonio Carlos Magalhdes (ACM), em 1999, foi de extrema importancia para
chamar atencdo da opinido publica para o tema. Muitos entrevistados
lembraram a importdncia da CPl e levantaram hipdteses sobre suas
motivacgoes.

Na visdo de Marcelo Semer®, a CPI foi transformada em “espetaculo”
publico:

Acho que a CPI do Judiciario ajudou muito nessa ideia de que era
preciso reformar, acredito que ela foi como um combustivel para
a Reforma, pois ela expds as mazelas do Judiciario de forma
genérica. Ela foi criada sem um fato determinado. Houve os
problemas do juiz Nicolau, problemas de outros juizes, outros
problemas e uma série de coisas, até que virou um palco de
imprensa para quem queria falar mal do Judiciario, mesmo

porque ndo faltavam coisas para falar mal. E aquilo criou uma
sensac¢do de “do jeito que estd, ndo pode ficar”. E quando essa

percepcdo chega a sociedade, via de regra, o parlamento é
suscetivel e achou que tinha que se fazer alguma coisa para por
uma pedra nessa situagdo. Foi criada uma sensagdo de urgéncia e,
nesse sentido, os partidos acabaram aderindo. Eles constataram
essa percepcdo social de que: ‘olha, tem que resolver mesmo
esse problema’. [...] Um dos patronos da CPI era o Antbnio Carlos
Magalhdes, que ndo era propriamente uma figura extremamente

proba, idonea e que pudesse ser um porta-voz da probidade

® Marcelo Semer é ex-presidente da Associagao Juizes para a Democracia (AJD), tendo exercido o
cargo entre os anos de 2005 e 2007. Atualmente é desembargador do Tribunal de Justica de Sdo
Paulo, blogueiro (blogsemjuizo.com.br) e articulista do site Justificando.
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dentro do Judicidrio. E dificil dizer isso, mas houve interesses
contrariados, uma sensacdo de inoperancia, essa ideia de que
todas as instituigOes se abriram, mas o Judiciario ainda nao. E vai
acumulando coisas positivas e negativas. Mas criou-se um
espetaculo. A CPI do Judicidrio foi um espetaculo, ndo trouxe
nada efetivamente para o Judiciario, mas ela expds uma situagdo
de tal forma que se chegou ao ponto em que se falava “olha, tem
que mudar, do jeito que ta ndo pode ficar”. (Informagao verbal)’

Rodrigo Haidar® e Ricardo Chimenti® reafirmam a relevancia da CPI do

Judicidrio para a criacdo de um clima politico favoravel a Reforma:

Eu acho que, no meio disso, teve um fato muito importante que
foi a CPI do Judiciario. Vocé deve se lembrar da CPI do Judiciario,
que foi criada pelo senador Anténio Carlos Magalhdes. [...] Eu
acho que o ponto politico fundamental para que fosse aprovada a
Reforma foi esse: foi a CPl do Judiciario. Eles conseguiram,
politicamente, jogar holofotes sobre os problemas do Judiciario e
ai deram forga pra aprovagdo da Reforma. (Informacgao verbal)™

A denominada crise do Judicidrio, acho que de certa forma se
deve um pouco ao Anténio Carlos Magalhdes, foi um homem que
bateu muito no Poder Judiciario. [...] Eu ndo sei se os motivos
dele eram nobres ou ndo, eram pessoais ou publicos, mas o fato é
que ele bateu, ele despiu uma situagdo e passou a haver ali um
clamor publico por uma mudanga, foi uma conjuntura realmente
do momento, ele soube aproveitar o momento para inserir a
Reforma em pauta. (Informagao verbal)™*

O trabalho de campo e a analise documental revelam o papel da
Comissdo e do senador Antonio Carlos Magalhdes para fustigar a opinido
publica e fomentar um clima politico favoravel a aprovacao da Reforma. Vale
ressaltar que esta atuacdo vai repercutir mais no quadro geral, no sentido de
retornar a Reforma do Judicidrio a pauta da Camara e agenda-la na midia

nacional. Do ponto de vista de conteldo, dos pontos programaticos da PEC,

’ Trecho da entrevista concedida por Marcelo Semer.

8 Rodrigo Haidar foi jornalista do site Consultor Juridico (www.conjur.com.br) em Brasilia. Atua
como jornalista desde 1997 e, além do Conjur, também trabalhou na revista Carta Capital e no
Portal iG.

® Ricardo Cunha Chimenti foi juiz auxiliar da Corregedoria do Conselho Nacional de Justiga (CNJ).
Em 1999, como magistrado de 12 instancia, participou das discussdoes da comissdo especial que
debateu a Reforma ainda na Camara dos Deputados.

'® Trecho da entrevista concedida por Rodrigo Haidar.

" Trecho da entrevista concedida por Ricardo Chimenti.
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esta influéncia foi diminuta porque apds a CPIl ainda ocorreu todo um processo
de depuracdo dos pontos com os relatdrios dos deputados Aluysio Nunes e
Zulaié Cobra, a costura fina das propostas feita no Senado etc. Mas, sem
duvida, este foi um momento marcante de atuacao do Legislativo e da prdpria

imprensa.

3.3 Um assunto em pauta e a defesa de opinides

Pelos argumentos expostos, pode-se afirmar que a imprensa, ao pautar o
Sistema de Justica, influenciou no modelo de Reforma ao possibilitar que ela
ndo se restringisse a uma discussdao burocratica. Contudo, na leitura dos
operadores do Sistema de Justica e dos jornalistas especializados na drea, essa
influéncia foi além, sendo possivel identificar pontos, presentes na Emenda 45,
que foram defendidos pela imprensa.

Silvana de Freitas' ratifica a importancia da cobertura do Judicidrio e

cita propostas defendidas pela midia, como a criacdao do CNJ:

O aumento da cobertura do Judiciario decorreu do protagonismo
desse Poder nas relagdes politicas a partir da Constituicdo de
1988. [...] A imprensa despertou interesse pelo tema a partir de
2003 e defendeu particularmente a criagdo do CNJ. Essa defesa
foi fundamental, porque havia forte lobby das associagbes de
classe, que viam nessa iniciativa uma ameaca a independéncia do
Poder (Informagdo verbal).13

Distante de uma unanimidade sobre os méritos da cobertura, Marcelo Semer
faz criticas e alega a reproducdo, por parte da imprensa, de valores ligados ao

governo e ao Banco Mundial:

2 Sjlvana de Freitas é jornalista e foi assessora de Imprensa e Comunicagdo Social do Tribunal
Superior Eleitoral (TSE). Em 2003 e 2004 era repoérter da Folha de Sdo Paulo na Sucursal de
Brasilia onde fazia a cobertura do Poder Judiciario desde 1996.

3 Trecho da entrevista concedida por Silvana de Freitas a autora por e-mail, em 28 de novembro
de 2011, e pessoalmente, em 14 de dezembro de 2011, na sede do TSE, em Brasilia - DF.
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Acho que a grande imprensa comprou a ideia da privatizagao,
comprou a ideia da estabilidade, comprou a idéia das reformas de
estado e comprou a ideia da globalizagdo, e ela desempenhou,
mais ou menos, o mesmo papel. Ndo houve um papel critico em
relagdo ao Executivo. E ela acabou sendo um grande instrumento
para chegar a sensagdo de que o Judicidrio estava “terrivel” e
precisava mudar, ndo que ele ndo tivesse uma série de
problemas, mas o problema do Judicidrio ndo é uma questdo
moral e ndo ia ser a CPl que levaria a solugdo do Judicidrio, tem
que reformular o sistema. [...] O CNJ é, basicamente, um 6rgdo, o
chamamos de érgdo externo, mas ele é um érgdo do controle dos
tribunais superiores sobre os juizes. Essa que é a perspectiva, os
tribunais superiores ndo sdo apenas representados, mas também
indicam todos os outros juizes. Ele é muito pouco externo, exceto
quanto a sensibilidade a imprensa. Entdo, eu acho que o papel da
imprensa foi reproduzir os valores bdsicos que estavam sendo
discutidos. Portanto, a imprensa comprou a ideia das grandes
linhas de pensamento que o governo trouxe importadas de
outros lugares do mundo (Informagdo verbal)."

Rodrigo Haidar também avalia a cobertura:

Sobre os pontos defendidos, Haidar destaca o “controle externo”:

Olha, eu acho que a imprensa fez uma cobertura muito rasa da
tramitagdo da proposta 45. Apesar de ter uma cobertura muito
ampla. Foi uma cobertura massiva, muito ampla, mas muito rasa
do ponto de vista de conteudo. Se falou demais, demais, demais
em punicdo de juizes, em criagdo de controles. Mas, se falou
pouco, ndo se abordou de forma profunda os ganhos que a
Reforma teria se tivesse sido aprovada com uma amplitude
maior. Os ganhos que traria para a Justiga, que é a celeridade.
Este é sempre o meu ponto: a lentiddo. No dia em que a Justica
julgar todos os processos em trés anos, toda essa discussdo vai
por agua abaixo. Porque o que o cara quer é sair de I com o
processo julgado e bem julgado, ndo importa se contra ou a favor,
certo? (Informagdo verbal).15

»,16

* Trecho da entrevista concedida por Marcelo Semer a autora, em Fortaleza, no Hotel Gran
Marquise, em 5 de outubro de 2011.
!> Trecho da entrevista concedida a autora por Rodrigo Haidar por telefone em 26 de novembro

de 2011.

® No presente trabalho usaremos a expressdo “controle externo” por ter sido essa a ideia que
de maneira geral foi pautada durante a tramitagdo da Emenda 45. No entanto, mesmo apds a
promulgagdo da Emenda, ndo se tinha uma definicdo se o CNJ representaria um controle
externo ou interno. Foi a partir da decisdo do STF sobre a Agdo Direta de Inconstitucionalidade
(ADI) n2. 3.367-1, impetrada pela AMB, se consolidou o entendimento de que o CNJ é
constitucional e integra o Poder Judiciario, sendo assim uma instancia de controle “interno”.
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Principalmente o controle externo. Que foi a Unica coisa que saiu,
né? Na verdade, virou um controle interno. Eu lembro que se
falava em controle externo do Judiciario todo dia, isso era pauta
para absolutamente tudo. Um juiz ndo podia — e eu ndo t6
falando que isso é ruim, isso tinha de acontecer, mas nao so isso,
se focou demais nisso e se esqueceu o resto — ndo podia dar um
passo torto ou andar com um sapato com furo que os caras
falavam: “6, isso fere o cédigo de ética da magistratura, por isso
que precisa de controle externo, assim, assim, assado e tal”.
Entdo, o foco eu acho que foi muito direcionado para cima disso e
acabou se desviando um pouco do resto (Informagao verbal)."

. . . 1 g
Em uma outra perspectiva, Juliano Basile'® fala sobre o lado positivo da

cobertura:

A imprensa foi muito atras dos problemas. Ela ndo se acostumou,
digamos, a dar s6 noticia boa. E preciso apontar onde que estd
errado para que isso possa ser consertado. E eu acho que isso a
imprensa fez, na época. [...] Ela (a imprensa) p0s o Judiciario em
foco, o Judiciario passou a ndo ser mais visto como um poder
localizado e passa a ser visto como um poder que interfira no pais
e, por isso, precisa ser visto e revisto. Na época, a imprensa focou
muito nisso. E eu acho que isso faz bem para o Judiciario
(Informacgdo verbal).19

Ndo hd consenso sobre a avaliagcdo da cobertura, mas a opinido da
maioria dos entrevistados convergia no sentido de colocar o CNJ e a ideia de
controle externo como ponto de defesa da maior parte dos veiculos. Ao
mesmo tempo deixava claro que além de pautar o tema, a imprensa construia
um discurso sobre ele, ainda que diante desta afirmativa seja necessario
colocar a ressalva de ser preciso observar as peculiaridades das diversas linhas

editoriais.

7 Trecho da entrevista concedida a autora por Rodrigo Haidar por telefone em 26 de novembro
de 2011.

'8 juliano Basile é, desde 2002, repérter do Valor Econémico, jornal no qual trabalha até hoje na
cobertura especializada do Sistema de Justiga. Basile também foi jornalista na Gazeta Mercantil
(1997 a 2000) e reporter na Folha de S3o Paulo (2000).

' Trecho da entrevista concedida & autora por Juliano Basile por telefone em 27 de junho de
2011.
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4 Aspectos tedricos: a importiancia de um debate além dos muros

institucionais

Segundo Peter Hall,”® ha gradacdes de mudancas politicas, desde as mais
limitadas e rotineiras, nas quais a funcao técnica do burocrata ganha espaco e
influéncia nas decisdes, aquelas mais significativas e paradigmaticas, que
envolvem “tanto a mudancga dos instrumentos de politica, quanto das metas e
do proprio sistema de ideias e padrées que orientam a abordagem da
realidade dos especialistas” (ROCHA, 2005, p. 19).

As mudancas paradigmaticas na classificacdo de Hall se assemelham ao
que Theodor Lowi chama, em sua tipologia das politicas publicas, de politicas
constitutivas ou estruturadoras, pois atingem a espinha dorsal do sistema, ao
alterarem a propria concepcdo do processo politico, como ocorre, por
exemplo, ao se mudar o sistema eleitoral, a forma de governo ou criar e
remodelar instituicGes centrais no jogo politico. Klaus Frey (2000) as denomina
de “politicas estruturadoras do sistema”, portanto, para o autor, que esta
expressao traduz mais adequadamente que estas politicas ndo tém por
objetivo a mera manutencdo ou conservacao do sistema existente, mas sim
sua alteracdo mais profunda no sistema politico.

H4 aqui uma diferenca fundamental a ser levantada em relacdao a
Reforma do Judicidrio e a maioria das reformas estruturadoras: seu impacto
para além dos muros institucionais. Ao comparar as politicas estruturadoras
com as sdcioregulatdrias, relativas a ordens, proibicdes, decretos e portarias,
Klaus Frey defende que as primeiras ndo costumam ter tanto impacto quanto

as Ultimas

Enquanto politicas sécio-regulatdrias versam sobre questGes
morais e vém sendo discutidas de forma bastante controversa
dentro da sociedade, as politicas estruturadoras ou constitutivas

2% peter Hall é professor na Fundagdo Krupp de Estudos Europeus e codiretor do Program on
Successful Societies para o Institute for Advanced Research, no Canada. Atualmente, pesquisa,
entre outros temas, reagdes politicas aos desafios econémicos na Europa do pds-guerra. Hall se
destaca no estudo das politicas econdmicas na Inglaterra e apresentar elementos importantes
para se compreender a agdo da burocracia.
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costumam provocar muito menos impacto na esfera publica.
Embora essas politicas possam implicar consequéncias poderosas
para o processo politico, em geral costuma-se discutir e decidir
sobre modificagGes no sistema politico apenas dentro do préprio
sistema politico-administrativo. Raramente estas discussdes se
tornam fatos politicos envolvendo setores mais amplos da
sociedade. O interesse da opinido publica é sempre mais dirigido
aos conteudos da politica e bem menos aos aspectos processuais
e estruturais (FREY, 2000, p. 224-225).

Frey (2000) cita exemplo do plebiscito sobre o sistema de governo no
Brasil que, em 2004, a despeito das campanhas publicitarias realizadas, nao
conseguiu despertar interesse na populacdo e na midia. Contudo, a Reforma
do Judicidrio é um caso de mudanca estrutural atipica. Varios aspectos
explicam o “agendamento” do assunto: como a crescente judicializacdo da
politica que se refletiu no aumento da cobertura do setor, a CPI do Judicidrio
criada em abril de 1999, as declara¢ées do presidente Lula sobre a necessidade
de abrir a “caixa-preta” do Judicidario em abril de 2003, etc. Uma série de
fatores contribuiram para agendar o Judicidrio como um tema atinente a toda
a sociedade e ndo apenas a um setor especifico.

Essa amplitude do tema se reflete no processo decisério de forma
imediata, pois retira a discussdao de um ambito restrito, inclusive tornando
relativo o poder da classe burocrdtica, uma vez que a questdo perde contornos
meramente setoriais e técnicos para ganhar uma dimensdo valorativa que
atinge diretamente a esfera publica. Ao longo da sua tramitacao, o processo de
Reforma do Judicidrio avolumou-se, deixou de ser uma discussdo interna
corporis, sob este ou aquele aspecto da estrutura hieradrquica do Poder
Judicidrio, para se tornar uma discussao sobre o modelo de Justica brasileiro,
sua eficiéncia e sua imagem junto a sociedade civil.

Em seu trabalho, Frey (2000) cita como o surgimento de uma
consciéncia ambiental modificou a relacdo entre os processos politicos
(politics) e seus resultados

O exame da vida de certas politicas setoriais, sobretudo as de
carater mais dinamico e polémico, ndo deixa duvidas referentes a
interdependéncia entre os processos e os resultados das politicas.
A evolugdo histérica da politica ambiental, por exemplo, mostra
de forma nitida como ambas dimensdes tém se influenciado de
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forma reciproca e permanente. As constelagdes de atores, as
condicdes de interesse em cada situagdo e as orientagles
valorativas — elementos que podem ser considerados
condicionantes do alto grau de conflitos reinantes nos processos
politicos — sofreram modificagdes significativas a medida que se
agravaram os problemas ambientais e se consolidou um novo
campo da politica (FREY, 2000, p. 219-220).

Ao observar as peculiaridades de cada setor, e sem querer fazer uma
comparacao rasa entre as questdes ambientais e o Sistema de Justica, pode-se
dizer, contudo, que quando um tema extrapola uma discussao segmentada ou,
pelo menos, no momento em que esta discussdao deixa de ser percebida e
influenciada por grupos restritos, a relacdo entre os processos politicos
(politics) e os conteudos de politica (policy) mudam e interferem nos
resultados das politicas pretendidas. Um bom exemplo é a recente discussao
sobre o novo Cddigo Florestal, aprovado com vetos pela presidenta Dilma.
Certamente, o impacto que a agenda ambiental tem no Brasil de hoje mudou
ndo apenas as relacdes entre grupos e instituicdo em disputa no processo
decisdério, como o préprio conteldo disposto na lei. Se o mesmo Cddigo
estivesse aprovado em meados da década de 1990, quando as questdes
ecolégicas eram desconhecidas de grande parte da populagao e restritas a um
setor especifico, o conteldo do que é votado e as negocia¢des em torno da
prépria votacao seriam bem diversas.

O que se quer levantar com este exemplo é a seguinte premissa: quando
um assunto é agendado, ou seja, passa a despertar o interesse da opinido
publica, o processo decisério e o préprio conteddo das politicas sofrem
influéncia deste agendamento. Inclusive, pode-se afirmar que, num lapso
temporal maior, de meados da década de 1990 até a implantacdo de pontos
da Emenda, como se vé atualmente na discussdo sobre as atribuicdes do CNJ,
o processo amplo de Reforma do Judicidrio ocorre em paralelo a uma
ampliacdo da cobertura jornalistica sobre o tema, o qual, a cada dia, ganha
espaco junto a sociedade civil. Disto, portanto, deriva a nossa escolha por
observar a tramitacao da Reforma, tendo como fontes de destagque um grupo
de operadores do Sistema de Justica, bem como um grupo de jornalistas

especializados na area.
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Para examinar a tramitacao da Emenda 45, deve-se atentar para o fato
de que, quanto maior a repercussdao da Reforma junto a opinido publica,
menor serd a capacidade de o corpo burocratico tratar a questdo como algo
restrito a administracdao estatal. Por exemplo, quando o tema do controle
externo do Poder Judicidrio passa a ser amplamente divulgado e entendido
como uma ferramenta pela qual um Poder da Republica presta contas a
sociedade, reduz-se a capacidade de negociacdo “silenciosa” dos magistrados
em aceitar ou nao este controle ou mesmo interferir em seu modelo de
funcionamento.

Ndo queremos entrar no mérito do controle externo, nem tampouco
avaliar sua efetividade, mas mostrar que a exposi¢cdo do tema como algo de

interesse direto da sociedade muda a conducdo do processo decisério e a

. A . . . e es . 21
interferéncia da burocracia estatal. Com a chamada “crise do Judicidrio”,”” a

discussdo sobre este ou aquele aspecto da lei ndo mais se restringe a um

segmento e a propria atuacao da burocracia passa também a ser divulgada

A situagdo brasileira recente difere de todo o periodo anterior em
pelo menos dois aspectos: 1) a justica transformou-se em questdo
percebida como problematica por amplos setores da populagdo,
da classe politica e dos operadores do Direito, passando a constar
da agenda de reformas; 2) tem diminuido consideravelmente o
grau de tolerancia com a baixa eficiéncia do sistema judicial e,
simultaneamente, aumentando a corrosdo no prestigio do
Judiciario. [...] Mesmo os operadores do sistema de justica,
tradicionalmente mais reservados em suas apreciagdes e vistos
como portadores de forte espirito corporativo, tém reconhecido
que as condi¢Ges presentes sdo desfavordveis. Magistrados,
Promotores e Procuradores da Republica tém se mostrado

\

sensiveis a existéncia de uma crise na justica. Sublinhe-se,

2L 43 diversas interpretagGes para a chamada “crise do Judiciario”, mas é de entendimento
comum que no final dos anos 1990 vdrios episddios desgastaram a imagem da magistratura
brasileira. Entre estes episddios, se destacam a descoberta do desvio de recursos publicos que
seriam utilizados na construgdo do Férum Trabalhista de Sdo Paulo pelo desembargador Nicolau
dos Santos Neto, o Lalau. O desvio ocorreu entre 1994 e 1998, veio a tona naquele ultimo ano e
foi um dos fatos motivadores da instalagdo da CPI do Judicidrio no Congresso Nacional, em 1999.
Outro fato que contribuiu para o desgaste na imagem da magistratura, além da prépria CPI, foi a
prisdo de magistrados envolvidos na operagdo “Anaconda” da Policia Federal, em 2003. Entre os
presos pela operagdo “Anaconda”, sobressai o ex-juiz federal Jodo Carlos da Rocha Mattos,
preso desde 2003 por envolvimento em um esquema de venda de sentengas da Justica Federal
de S3do Paulo. Diante desses casos, a discussdo sobre o controle da magistratura em sua
atividade fim e na gestdo dos processos ganhou ampla repercussdo nacional.
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inclusive, que os operadores do Direito tém sido chamados a
interferir no debate e suas associagGes representativas tém tido
participagdo ativa quer propondo mudangas, quer impedindo que
certas alteragGes sejam aprovadas (SADEK, 2004, p. 84).

Assim, mesmo sem detalhar os impactos desse agendamento em um
estudo aplicado a um veiculo especifico, este capitulo ratifica a importancia da
imprensa na Reforma do Judicidrio. Isto porque, ao pautar o Sistema de
Justica, a imprensa interferiu no processo decisério relativo a Emenda 45,
dando a ela uma dimensdao que ultrapassou os muros institucionais, o que
influenciou seu formato. Contudo, esta interferéncia ndo foi uma exclusividade

brasileira.

6. Conclusao

Em relacdo a Reforma do Judiciario, conclui-se que a imprensa atuou nao
apenas de maneira estanque pautando a Emenda 45, mas sim um uma
cobertura sobre o Sistema de Justica que ganhou corpo ao longo da década de
1990 e teve um momento de destaque nos anos de 2003 e 2004, quando a
tramitacdo da Reforma do Judicidrio chegou a um momento decisivo. Ao
pautar o Sistema de Justica, ela contribuiu para que o processo de Reforma
nao se restringisse a uma discussdo técnica, o que se refletiu, inclusive, em um
importante passo para a democratizacao do Estado brasileiro.

Como é possivel concluir também, a midia ndo somente influenciou a
aprovacao da Reforma, ao ajudar na composicdo de um ambiente favoravel
para tal, como defendeu algumas propostas da Reforma. Mesmo sem um
consenso sobre a avaliacdo da cobertura, pode-se dizer que a imprensa elegeu
como ponto prioritario o entdo denominado “controle externo”. Nao se pode
atribuir primazia a um processo de Reforma longo que foi costurado mediante
uma intrincada relacdao de forcas entre poderes, instituicbes e personagens.
Mas, em sentido amplo, a midia foi peca fundamental para que a aprovacao da

Emenda 45 ganhasse aderéncia popular.
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A atencdo por parte da midia a Justica ndo é fruto de mera
"coincidéncia"; tampouco ndo causa impactos. Se a cobertura da imprensa é
motivada pelo aumento da influéncia das institui¢cdes juridicas na sociedade,
em uma dinamica que se retroalimenta, a imprensa também interfere no
comportamento destas instituicdes. Disto deriva a importancia de se perceber

essas pecas como componentes de uma relagcdo e ndo como pontas isoladas.
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