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Resumo

A audiéncia publica realizada no Supremo Tribunal Federal (STF) é anunciada como
mecanismo que produz informacgao no controle de constitucionalidade e democratiza e
legitima as decisdes do Tribunal. A observacdo e a analise empirica de documentos
ligados a sua pratica revelam a imprecisdo dessa narrativa. O artigo levanta duvidas
sobre as fungdes exercidas pelas audiéncias publicas e propde visdo alternativa do seu
uso como espaco para lobby.

Palavras-chave: Audiéncias Publicas; STF; Lobby.

Abstract

Public hearings in the Brazilian Supreme Court (STF) is announced as a mechanism that
produces information in the judicial review process, that democratizes the court and
legitimizes its decisions. Nevertheless, empirical observation and analyses of official
documents of the Court reveals a mismatch between practice and discourse around
them. This article questions that main narrative and proposes an alternative view of
public hearings as a lobby tool.

Keywords: Public hearings; STF; Lobby.
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Introdugao

O controle concentrado de constitucionalidade no Brasil é tradicionalmente visto como
um processo “objetivo”, isto €, sem um carater contencioso e sem a presenca de partes.
Ele é praticamente todo escrito e seu objetivo final seria o de realizar um juizo técnico
(ou seja, exclusivamente juridico, sem determinacdo de fatos ou produc¢do de provas)
acerca da compatibilidade das normas questionadas frente ao texto da Constituicdo
Federal (CF).

Esse cenario, contudo, teve mudancas significativas. Com a crescente
judicializacdo da political, ocorrida de forma mais intensa desde a constituinte de
1987/1988, além de um crescimento e fortalecimento do papel do Judicidrio e
especialmente do Supremo Tribunal Federal (STF) (VIEIRA, 2008; VERISSIMO, 2008) no
cenario politico do pais, houve, como consequéncia disso, uma alteracdo na visdo que se
tinha a respeito do controle concentrado de constitucionalidade. A judicializagao
acentuou o seu carater contencioso e tornou cada vez mais evidente os interesses
contrapostos e os embates morais, ideoldgicos e estratégicos nele existentes.

A introducdo das audiéncias publicas (APs) no controle de constitucionalidade
brasileiro é parte desse processo, na medida em que elas acentuam esses embates,
ressignificam a concepgao de instrugdo probatdria no ambito do Tribunal e intensificam
o carater de contraditério deste tipo de controle. Elas ajudam a personificar e
corporificar os interesses por detras das agOes judiciais e do suposto litigio abstrato,
tornando mais nitidas as intengGes e os objetivos das disputas de direitos e politicas
publicas levadas até o STF.

Se, por um lado, as audiéncias publicas refletem, incorporam e personificam a
judicializacdo da politica e se tornam arena de disputas por parte dos atores e atrizes
gue buscam uma nova (ou a recuperacdo, ou mesmo a ratificagcdo de) compreensdo e
interpretacdo de algum direito, interesse e politica publica, por outro lado, elas também

se tornam ferramenta institucional de uso singular pelos ministros e ministras?, bem

1Como judicializagdo da politica, assumirei neste trabalho a definigdo de Tate e Vallinder (1995) em que a
judicializagdo é o processo pelo qual cortes e juizes (tipicamente supremas cortes ou cortes constitucionais)
vém a fazer ou crescentemente dominam o ato de fazer politicas publicas, que eram tradicionalmente
elaboradas por outros agentes do poder publico, especialmente nos poderes Executivo e Legislativo.

2 Neste artigo, ora usarei o termo “ministras e ministros”, ora sé “ministras” e, por vezes, s6 “ministros”, de
forma intercambidvel na maior parte dos momentos. Isso se repetirda em outras situages com outros
termos e palavras como “atores” e “atrizes”.
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como pela colegialidade do Tribunal. Elas criam oportunidades para que ministras e
ministros se comportem estrategicamente em relacdo aos demais poderes da Republica,
a sociedade civil, aos diversos grupos de interesses e, também, internamente, em
relacdo aos seus pares do Tribunal. Elas, em suma, potencializam a face estratégica
desses julgadores.

A partir desses elementos é possivel explicar a introducdo desse mecanismo
processual na legislacdao nacional. Muitas de suas faces, no entanto, ainda precisam ser
exploradas, a fim de que se possa compreender melhor tanto suas fungdes, quanto a
sua verdadeira utilizacdo e contribuicdo ao controle de constitucionalidade. Grande
parte das abordagens feitas pela literatura nacional em relacdo as audiéncias publicas
sdo, como veremos em topico a seguir, ainda insuficientes para o desenvolvimento de
um olhar que va além daquilo que é anunciado pelos ministros e ministras do Tribunal e
pela legislacdo vigente.

Os discursos veiculados pelos ministros nas primeiras® audiéncias publicas
sugeririam uma abertura para a participacao popular que, a partir de suas contribuicdes,
trariam maior legitimidade para os futuros julgamentos do Tribunal e,
consequentemente, uma democratizacdo do processo judicial. E o que se vé, por
exemplo, no despacho convocatério da primeira audiéncia publica realizada no STF, de
relatoria do ministro Carlos Ayres Britto, na acdo direta de inconstitucionalidade que
guestionou dispositivos da Lei de Biosseguranca (ADI 3510):

...a matéria veiculada nesta agdo se orna de saliente importancia, por
suscitar numerosos questionamentos e multiplos entendimentos a respeito
da tutela do direito a vida. Tudo a justificar a realizagdo de audiéncia publica
(...) além de subsidiar os Ministros deste Supremo Tribunal Federal, também
possibilitard uma maior participag¢éo da sociedade civil no enfrentamento da
controvérsia constitucional, o que certamente legitimard ainda mais a
decisdo a ser tomada pelo Plendrio desta nossa colenda Corte. (realcei).

Ja parte das normas que regulam as audiéncias reforcam o seu carater
instrutério e de auxilio probatério para os julgadores. Isso porque elas colocam como
foco do instrumento a necessidade das contribuicbes dos atores trazerem

“esclarecimentos de matéria ou circunstdncia de fato” por pessoas com “experiéncia e

3 Em Guimardes (2017), apds serem analisados os discursos de convocagado, abertura e fechamento das 19
primeiras audiéncias publicas realizadas no STF, foi constatado que a ténica da utilizagdo desse instrumento
como meio que possibilita a participagdo social, a legitimagdo das decisdes e a democratizagdo do Tribunal
se manteve para boa parte dos ministros e ministras.
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autoridade na matéria”* — no¢des que remetem fortemente a tarefa de peritos em
processos judiciais’.

Entre os discursos, os dizeres das normas e o uso efetivo das audiéncias
publicas, ha ainda perguntas a serem respondidas sobre esse instrumento,
especialmente sobre o seu perfil, estrutura, seus participantes e suas exposicdes e 0s
critérios de convocacdo e selecdo das pessoas ou entidades habilitadas. Elas sdo
importantes de serem discutidas, pois possibilitam um novo olhar sob as audiéncias
publicas e as inserem em contexto mais amplo dos estudos sobre grupos de pressdo no
Judicidrio, lobbies e elementos que influenciam as motivacdes dos julgadores.

Frente a essas consideracOes iniciais, este artigo tem como objeto a
identificacdo das fungGes que sdo dadas na pratica as audiéncias publicas, tanto pelo
Tribunal, quanto pelos participantes delas. Para tanto, tracarei consideracdes a partir da

observacdo e andlise das 19 primeiras audiéncias publicas® ja realizadas pelo STF.

Quadro 1: Lista das 19 primeiras Audiéncias Publicas realizadas no STF

TEMA PROCESSO DATAS RELATORIA
Pesquisas com células- | ADI 3510 20 de abril de | Ayres Britto
tronco embriondrias 2007
Importacdo de pneus | ADPF n2 101. 27 de junho de | Carmen
usados 2008 Lucia
Aborto de fetos | ADPF 54 26 e 28 de | Marco
anencéfalos agosto; 4 e 16 | Aurélio

de setembro

de 2008
Judicializacdo do direito | SL n2 47, SL n2 64, STA n2 | 27, 28 e 29 de | Gilmar
a saude 36, STA n? 185, STA n? | abril e 4, 6 e 7 | Mendes

10

211, STA n2 278, SS n
2.361, SS n? 2.944, SS n
3.345,55n2 3.355

de maio de
2009

10

Quotas raciais em | ADPF n? 18 e RE n2 |3, 4 e 5 de | Ricardo
ensino superior (a¢do | 597.285 margo de 2010 | Lewandowski
afirmativa)

4 Artigo 99, § 12 da lei 9868/99, artigo 62 § 12 da Lei 9882/99, artigo 13, XVIl do Regimento Interno do STF
(RISTF) e artigo 21, XVII do RISTF.

5 As normas que regulamentam as audiéncias publicas foram complementadas com a emenda regimental n2
29/09. Essa emenda introduziu no RISTF os artigos 13, XVII e XVIII, o artigo 21, XVII, o artigo 154, lll e
paragrafo Unico e, por fim, o artigo 363. Destes, da-se destaque para o artigo 154, que insere as linhas
gerais sobre a forma de organizar as audiéncias publicas.

6 Este artigo parte dos achados de Guimarades (2017) e, portanto, traz as 19 audiéncias realizadas até a data
de fechamento daquele campo, outubro de 2016.
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Lei Seca - Proibicdo da | ADIn24.103 7 e 14 de maio | Luiz Fux

venda de bebidas de 2012

alcodlicas nas

proximidades de

rodovias

Proibicdo do uso de | ADIn23.937 24 e 31 de | Marco

amianto agosto de 2012 | Aurélio

TV por assinatura no | ADI n? 4.679,ADI n2 | 18 e 25 de | Luiz Fux

Brasil — novo marco | 4.756 e ADI n? 4.747 fevereiro de

regulatorio 2013

Campo eletromagnético | RE 627.189 6, 7 e 8 de | Dias Toffoli

de linhas de margo de 2013

transmissdo de energia

Queimadas em | RE 586.224 22 de abril de | Luiz Fux

Canaviais 2013

Regime Prisional RE 641320 27 e 28 de | Gilmar
maio de 2013 Mendes

Financiamento de | ADI 4650 Dias 17 e 24 de | Luiz Fux

campanhas eleitorais junho de 2013

Biografias nao | ADI n24815 21 e 22 de | Carmen

autorizadas novembro de | Lucia
2013.

Programa "Mais | ADI n2 5.037eADI n2 |25 e 26 de | Marco

Médicos" 5.035 novembro de | Aurélio
2013.

Direitos autorais no | ADI 5062 e ADI 5065. 17 de marc¢o de | Luiz Fux

Brasil 2014

Internacdo  hospitalar | RE n2 581.488 26 de junho de | Dias Toffoli

com diferenca de classe
no SUS

2014

Ensino Religioso em | ADI 4439 15 de junho de | Luis Roberto
escolas publicas 2015 Barroso
Depdsito Judicial ADI 5072 21 de | Gilmar
setembro  de | Mendes
2015
Novo Cddigo Florestal ADIs 4901, 4902, 4903 e | 18 de abril de | Luiz Fux
4937 2016

Fonte: a autora

1.

O que sabemos até aqui sobre as audiéncias publicas do STF?

Os trabalhos existentes sobre as audiéncias publicas realizadas no STF revelam uma visdo

parcial sobre as funcdes que elas possuem no sistema de controle de constitucionalidade

brasileiro, tanto para os ministros e ministras, quanto para os atores sociais. Pode-se
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fazer uma organizacdo da producdo feita sobre essa ferramenta em seis grupos, sem

prejuizo de sobreposi¢do’:

(i) Pesquisas que elogiam e endossam as audiéncias publicas no ambito do STF
enquanto novo mecanismo processual com potencialidade de pluralizar o
debate constitucional ao permitir a entrada de novos intérpretes (MEDEIROS,
2007; MENDES; VALE, 2008-2009; LISBOA, 2013; LEAL, 2014);

(ii) Trabalhos que fazem estudos de caso com uma ou algumas audiéncias publicas,
extraindo questGes praticas sobre sua organizagdo, estrutura e possivel
influéncia nos votos de ministros (VESTENA, 2010; 2012; VIEIRA; CORREA, 2011;
MOREIRA, 2011; LIMA, 2012; SILVA, 2012; LACOMBE; LEGALE; JOHANN, 2014;
ALVES, 2014; FRAGALE FILHO, 2015; GODOY, 2017; GUIMARAES, 2018);

(iii) Estudos que descrevem a regulacdio das audiéncias publicas e suas
modificagdes (ARIEDE, 2011; BUENO, 2012);

(iv) Pesquisas que problematizam algum aspecto do discurso referente a concepgao
das audiéncias publicas, como a sua tecnicidade, representatividade da
sociedade brasileira (SILVA; AJOUZ, 2013; SOMBRA, 2016);

(v) Trabalhos que olham para as audiéncias publicas como potencialidade de
estabelecer didlogo social ou institucional (VALLE et al., 2012; MENDES, 2012;
MARONA; ROCHA, 2017) ;

(vi) Pesquisa que percebe a audiéncia publica como mecanismo institucional para a

criacdo do direito constitucional (TUSHNET, 2015).

Parte desses estudos, alguns pertencentes ao grupo “i” acima, discutem em boa
medida como a teoria de Peter Habérle (1997) sobre a interpretacdo pluralista e
procedimental, denominada de “sociedade aberta dos intérpretes da constituicdo” foi
consubstanciada no Brasil a partir da implementacdo das audiéncias publicas no STF.
Essas pesquisas procuram apontar para o fato das audiéncias publicas servirem como
ferramenta que democratiza a hermenéutica constitucional, ja que permite que

membros da sociedade contribuam para a interpretacao das normas constitucionais. As

7 Um mesmo trabalho pode ocupar mais de um grupo. Por exemplo, o trabalho de Diogo Moreira (2011) se
encaixa tanto no grupo ii, quanto no grupo iii. Igualmente, o estudo de Fabricio Medeiros (2007) pode ser
adequado tanto em “i”, quanto em “ii”, ou de Miguel Godoy (2017), que se encaixa tanto no grupo ii,
quanto no V. A formulagdo dos seis grandes grupos compondo as vertentes apresentadas tem finalidade

meramente organizativa e comporta diferentes rearranjos.
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audiéncias publicas seriam, entdo, um instrumento e um espaco para a concretizacdo da
vertente ativa da cidadania de um Estado Democratico.

Ja outra parte das pesquisas sobre as audiéncias publicas, formuladas a partir de
estudos de caso, apresentaram criticas ao desenho adversarial (LIMA, 2012), formalista®
(VESTENA, 2010, 2012), pouco permeavel (VESTENA, 2012; FRAGALE FILHO, 2015) que
elas adquiriram. Estas criticas tinham como base a expectativa criada pelo préprio
discurso inaugural do Tribunal em relagdo as audiéncias publicas, em que se imprimiu a
nocdo de que, a partir delas, o STF se abriria a participacdo popular e possibilitaria uma
troca de razoes entre os cidadaos e o Tribunal. Estes estudos, que tomaram como base
para as suas criticas a experiéncia de uma ou algumas audiéncias, sistematizaram alguns
dados observaveis, mas tinham a limitacdo de ndo generalizacdo dos resultados,
justamente pelo tamanho reduzido das amostras observadas.

Apesar disso, os estudos empiricos que trouxeram a constatacdo da auséncia de
ministros e ministras nas audiéncias publicas e a falta de interacdo entre eles e os
expositores (VESTENA, 2010; MOREIRA, 2011) levaram alguns autores a apresentarem
criticas com base na ideia da inexisténcia de didlogo social entre o Tribunal e a
sociedade. Mendes (2012), por exemplo, ao criticar o modelo de decisdo do STF por
apresentar alto grau de individualismo dos ministros e auséncia de deliberacdo nas
decisdes do Tribunal®, depositou nas audiéncias publicas a expectativa de que elas
pudessem incrementar o poder deliberativo do Tribunal durante a fase pré-decisional -
encarregada de motivar a contesta¢do publica, e por consequéncia, a qualidade das
decisdes. Também preocupados com a auséncia de didlogo social, Valle et al (2012)
apontam para o risco de utilizacdo das audiéncias publicas apenas para fortalecer mais
uma funcionalidade ativista jurisdicional do STF, decorrente, em grande parte, do
desenho institucional que elas possuem.

usn
[

Muitas dessas pesquisas, principalmente as ligadas ao grupo acima, partem
de uma compreensdo normativa sobre o que deveriam ou poderiam ser essas

audiéncias publicas e ndo olham para o que de fato elas s3o e como funcionam?®®. Elas

8 A autora conclui que as audiéncias publicas ndo significam democratizagdo das estruturas do STF, na
medida em que reproduzem o formalismo intrinseco a atuagdo dos tribunais com “roupagem mais
sofisticada” (VESTENA, 2012: p. 1017). Além disso, Vestena trouxe outros dados interessantes sobre os
participantes das cinco primeiras audiéncias e sobre o baixo grau de impacto das exposi¢cdes nos votos dos
membros do Tribunal.

9 Para uma critica a auséncia de deliberagdo no STF ver SILVA (2013).

10 A pesquisa de Valle et al (2012), embora tenha revelado a experiéncia das cinco primeiras audiéncias
publicas, as analisa a partir do pressuposto tedrico do didlogo social com base na teoria do many minds.
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procuram, cada uma a sua maneira, adequar o instrumento a uma concepg¢do que ndo
possui amparo na realidade decisional do STF. Nem os atores e atrizes que participam
das audiéncias publicas buscam apresentar necessariamente os melhores argumentos a
fim de se chegar a uma melhor resposta para o caso em disputa, nem mesmo os
ministros e ministras se interessam em ouvir 0s participantes para captar seus
argumentos e promoverem um grande didlogo com lastro deliberativo. A ferramenta
parece ter outras finalidades e propdsitos.

Todos os envolvidos, participantes e julgadores, funcionam em chaves
diferentes dessa da deliberacdao e da busca pela melhor resposta. Assim, ndo seria
possivel exigir dos atores que buscam maximizar seus interesses de policy, que
cedessem sem resisténcia e sem negociar argumentos quando estivessem diante da
suposta “melhor resposta judicial”. O ponto é que talvez as audiéncias ndo tenham, da
forma como estdo hoje estruturadas, o desenho desejado para promover um
incremento na capacidade deliberativa do STF.

Diante do campo de pesquisa existente sobre as audiéncias publicas no ambito
do STF, o presente estudo se mostra relevante na medida em que amplia o espectro de
dados observados (19 audiéncias publicas) e se propGe a comparar os discursos
produzidos pelo Tribunal e a pratica do instrumento, expondo, ao final, os papéis
desempenhados pelas audiéncias publicas no controle de constitucionalidade brasileiro.

A seguir, apresentarei justamente a possibilidade de um novo olhar tedrico para
o uso das audiéncias publicas, o qual orientou as fases de observacdo e analise dos

dados gerados na fase empirica do estudo.

2. Lobby, grupos de interesse e atuagao estratégica no Poder Judiciario: um novo

olhar para as Audiéncias Publicas

No inicio deste artigo, apontei para o fato de o STF ter se tornado um ator relevante no
jogo politico nacional, principalmente a partir das normas inscritas no texto

constitucional de 1988, que albergaram novos atores e novas ferramentas de atuacao e

11 A capacidade deliberativa do STF ndo é o ponto central deste artigo, mas é importante ressaltar esse
aspecto, ja que ferramentas como as audiéncias publicas tém sido cada vez mais ressaltadas no cendrio
latino-americano (RODRIGUEZ-GARAVITO, 2013; GARGARELLA, 2014) como potenciais fontes dialdgicas e
deliberativas.

4 Rev. Direito Prax., Rio de Janeiro, Vol. 11, N. 01, 2020, p. 236-271.
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de acesso a justica. Assinalei que parte da literatura indica uma relagdo entre o texto da
Constituicdo de 1988, a judicializagdo da politica e esse fortalecimento do Tribunal
enquanto ator importante para a realizacdo de politicas publicas (TAYLOR, 2007: pp.
237-238).

O desenho institucional tracado pelas normas que estruturam o STF e seu
campo de atuacao possibilitaram que ele se desamarrasse de concepg¢des mais contidas
sobre o Judicidrio. Assim, existem, no minimo, incentivos institucionais para que os
ministros atuem de forma estratégica, sendo a convocacdo de audiéncias publicas um
desses, apesar de os ministros e ministras (1) so julgarem quando provocados (TAYLOR,
2008), (2) terem incerteza quanto a real aderéncia e alcance de suas decisGes
(ROSENBERG, 2008) e quanto as futuras represalias sofridas em outras esferas, (3) se
preocuparem quanto a (im)popularidade de suas decisdes.

Nesse sentido, também os diversos outros atores que participam do jogo
politico, de forma direta e indireta, passam a enxergar o STF como ator e espaco para a
disputa de interesses. Assim é que se torna necessario um estudo do STF como um
caminho a ser percorrido por grupos de interesses, pois, por razdes estratégicas, os
participantes do jogo politico sempre irdo procurar o caminho em que acreditam ter a
maior probabilidade de vencer, ou de perder menos (SWEET, 2000: p.141). Alids, ndo
precisa ser necessariamente um Unico caminho, podem ser varios. As estratégias e as
taticas sdo variaveis conforme o tema, objetivos e também segundo o perfil do ator ou
atriz social, politico ou econémico.

Taylor (2008: p.4), que estudou como os tribunais federais brasileiros (STF
incluso, portanto) sdo postos na arena das politicas publicas e como os policy players
usam as cortes para avancar os seus objetivos politicos estratégicos ja havia identificado
as cortes'? a partir deste perfil estratégico e afirmou de forma bastante ilustrativa:
“..cortes ndo estdo isentas do venue-seeking - isto é, da busca estratégica de atores
pelo melhor caminho institucional para influenciar resultados de politicas publicas”.
(2008: p.6) (Traducdo livre).

Nesse mesmo sentido parecem operar as audiéncias publicas realizadas no STF.
Elas figuram como mais uma ferramenta e espaco institucional para que ambos,

Tribunal e ator externo a ele, atuem em favor dos seus interesses em torno das politicas

12 Em raciocinio semelhante, ao falar sobre o uso estratégico das cortes por parte de atores, Alec Stone
Sweet (2000: p. 140) afirma: “Individuos ativam os processos de controle de constitucionalidade — eles
politizam a justica constitucional — a fim de alterar resultados de politicas a seu favor”. (Tradugdo livre).
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publicas. Sobre a atuacdo dos participantes, como nas audiéncias publicas ndo se trata
de participar como parte juridica da demanda judicial, mas sim, teoricamente, como
especialista em determinado tema que ird trazer esclarecimentos aos julgadores®?, as
exposicdes orais e audiovisuais transmitidas ao Tribunal podem exercer a funcdo de
ferramenta de lobby. Isso porque, ao utilizarem este espago para comunicar aos
ministros do STF seus posicionamentos e suas informacdes privilegiadas sobre um
determinado tema, as atrizes buscam pressionar ou influenciar os tomadores de
decisao.

A despeito de enxergar a possibilidade de que o STF e os atores que a ele
recorrem ajam estrategicamente, ndo acredito que, porque os tribunais podem agir
estrategicamente eles sempre agirdo estrategicamente. E mais, também ndo parto do
pressuposto de que ao fazerem ou influenciarem politicas publicas, os ministros ajam
fora dos pardametros legais. Acredito, contudo, que, a partir de normas abertas e
calcadas em bases principioldgicas, os ministros e ministras, ao influenciarem o processo
de construcdo, desconstrucdo, ou ainda, reconstrucdo de politicas publicas, o fazem a
partir do julgamento de legalidade dentro da sua visdo interpretativa das normas
vigentes.

Igualmente, ndo considero que os atores e atrizes que buscam este espago o
fazem sem adequacdo as suas normas. Pelo contrario, apesar de ser arena possivel para
discussOes de politicas publicas, o espaco judicial é regido por normas e procedimentos
regimentais especificos. A medida que os grupos de interesse passam a atuar, ou
passam a fazer uso desse espaco, eles podem expressar a comunicacao de interesses em
uma linguagem de direitos (TATE, 1995: p. 30), ja que interesses sdo constantemente
reconstituidos por meio do discurso legal (SWEET, 2000: p. 140).

Essa possivel lente de leitura para as audiéncias publicas exige, contudo, a
compreens3o sobre a existéncia de lobby dentro do poder Judiciario. E sobre este ponto

gue me deterei no item a seguir.

13 Conforme indica parte dos discursos dos ministros e, principalmente, conforme diz as normas sobre
audiéncias publicas.
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2.1 Audiéncia Publica como ferramenta de lobby no Poder Judiciario

Tradicionalmente, o poder Judiciario é visto como um espago neutro, em que as
decisbes ali tomadas também teriam essa mesma caracteristica. Nesta visdo, ele seria
um espaco longe de qualquer influéncia e livre de interferéncias politicas. Os juizes e
juizas, principais atores estatais deste poder, seriam, entdo, agentes com a Unica tarefa
de dizer a lei e nada mais.

A visdo imaculada do poder Judicidrio e dos seus atores, contudo, ndo é
condizente com a realidade (FEREJOHN, 1999). Ndo sé o STF se tornou um ator com
centralidade na vida politica do pais, como também é reconhecido pela sociedade, pela
midia e pelos demais atores sociais, politicos e econdmicos como tal. Da mesma forma,
ele se tornou um espaco possivel para a intervengdo dos mais diversos atores, sendo,
inclusive, considerado uma arena possivel para a realizagdo do lobby. Isso ndo sé porque
ele toma decisdes sobre politicas publicas, mas também porque as ferramentas de
abertura social, especialmente as audiéncias publicas e os amici curiae, propiciam e
facilitam essa nova interface do Judicidrio com a sociedade e os mais diversos grupos de
interesse que a compdem.

Neste artigo, adoto a definicio de lobby?* como a defesa de interesses junto a
membros do poder publico que podem tomar decisGes politicas (GOZETTO; MANCUSO,
2012). Ainda, Clive Thomas (2004: p.6) define o exercicio do lobby como:

“A interagdo de um grupo ou interesse com os formuladores de politica
(policy makers) que, direta ou indiretamente, tenha o objetivo de influenciar
uma politica atual ou de criar uma relagdo capaz de moldar uma futura
politica para beneficiar aquele grupo ou interesse.” (Tradugdo livre).

J4 um grupo de interesse é uma associacdo de individuos ou organizagGes ou
instituicdes publicas ou privadas, que, a partir de um interesse em comum
(compartilhado), tentam influenciar as politicas publicas a seu favor'®> (THOMAS, 2004:

p.4; THOMAS; BOYER, 2001: p.7).

14 Em fung¢do dos casos de corrupgdo envolvendo parlamentares e aqueles que praticam o lobby - os
lobistas-, a compreensdo do termo “lobby”, por vezes, ficou matizada como algo de natureza ilicita, sendo
quase sindnimo de trafico de influéncia, suborno, propina e até extorsdo. Neste artigo, o uso do termo em
nada se relacionada com atos de pratica ilicita.

15 Como apontam Gozetto e Mancuso (2012), contudo, a atividade de lobby ndo é exclusividade de um
grupo de pessoas, ela pode ser exercida por varios atores. Isso significa dizer que desde um individuo
isolado até as espécies mais diversas de coletividade podem realiza-lo.
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A prética do lobby no Judiciario, no entanto, é uma area pouco explorada pelos
estudos nacionais. Os estudiosos norte-americanos, por outro lado, possuem uma
producdo consideravel sobre o assunto, variando desde pesquisas sobre a exploragdo
estratégica do judiciario por partes de grupos de pressdo de uma forma geral (VOSE,
1958; HAKMAN, 1966; CALDEIRA; WRIGHT, 1988; OLSON, 1990; EPSTEIN; ROWLAND,
1991; SOLBERG; WALTENBURG, 2006), como por parte de determinados grupos
(EPSTEIN; KOBYLKA, 1992), ou mesmo a partir da andlise do uso do amicus curiae como
instrumento importante para se realizar lobby naquele sistema judicial (KRISLOV, 1963;
O’CONNOR; EPSTEIN, 1981-1982; O’CONNOR; EPSTEIN, 1983; CALDEIRA; WRIGHT 1990;
COLLINS JR., 2004; LYNCH, 2004; COLLINS JR., 2007)€.

Os resultados de todos esses estudos sdo valiosos porque eles fornecem as
bases para a compreensdo do uso que os grupos de interesse fazem do Judiciario: quem
usa, como usa, porque usa e qual grau de influéncia tem em relagdo aos magistrados.
Eles também sdo significativos na medida em que desbancam a nogdo purista de que o
Judicidrio é um espaco apolitico e, portanto, impenetravel pelos multiplos grupos de
interesse.

Ao compararmos o lobby exercido nos poderes Executivo e Legislativo com
aquele exercido no poder Judiciario, é possivel dizer que, neste Ultimo, a atuagdo dos
grupos de interesse tende a ser de forma mais contida. Isso porque as regras e o
desenho institucional do Judiciario imp&em que as interacGes sejam mais formais.

Assim, as principais formas de realizacdo de lobby no Judicidrio! e,
especialmente no STF, sdo: (i) patrocinio de casos testes (via legitimados do art. 103 da
CF para casos do controle concentrado ou fomentando a parte legitima do litigio no
controle de casos concretos); (ii) apresentacdo de amicus curiae (Leis 9.868/99 e
9.882/99 e RISTF) (iii) exposicdo em audiéncias publicas (Leis 9.868/99 e 9.882/99 e
RISTF) ; (iv) reunido agendada com ministros ou ministras em seus gabinetes
(procedimento interno ao Tribunal) e; (v) apresentacdo de memoriais e notas técnicas

(procedimento interno ao Tribunal). Além desses principais mecanismos de atuacdo dos

16 H3 também estudos que exploram a face estratégica do uso dos argumentos orais (oral arguments) na
Suprema Corte, como o de Johnson; Wahlbeck; Spriggs (2006).

17 0s meios para se fazer lobby no Judicidrio no caso brasileiro foram explorados junto aos préprios atores e
atrizes sociais que, ao realizarem litigios estratégicos, listaram os principais mecanismos de entrada para se
fazer pressdo nos tribunais, em especial no STF, em entrevistas para pesquisa empirica (GUIMARAES, 2009).
As entrevistas concedidas por atores e atrizes recorrentes no lobby judicial também sdo relevantes, como
por exemplo a concedida por Débora Diniz (2012: p. 861) e Oscar Vilhena Vieira (2012: p. 873).
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grupos de interesse, ndo se pode deixar de lado também a atuacdo, quando possivel,
como um terceiro interventor em um litigio, e, ainda, como especialista ao formular um
parecer, por exemplo.

Dessa forma, a atuacdo de grupos se da de maneira mais regulamentada no
Judicidrio e, especificamente no STF, quando comparada aos demais poderes. Isso
porque a propria porta de entrada para este espaco é formalizada por meio de regras e
procedimentos previstos em normas ou procedimentos internos especificos. Com
excec3o da reunido’® realizada com ministros em gabinetes e da entrega de memoriais*®
(algo que nem todos eles aceitam realizar, e quando aceitam, essas reunifes e entregas
costumam ser rapidas e munidas de carater de contraditério judicial), os demais meios
estdo previstos em leis ou normas internas ao Tribunal.

Susan Olson (1990: p. 860) aponta para o fato de que o acesso aos tomadores
de decisdo no Judiciario é mais restrito, justamente por conta desse perfil formalizado
da performance de atuacao.

O acesso a tomadores de decisdo, um terceiro recurso politico, toma
diferente forma nos tribunais quando comparado aos acessos nas arenas
legislativa e executiva. Os reclamantes devem satisfazer os requisitos de
competéncia e justiciabilidade, e o acesso direto por terceiros interessados
esta restrito a fungdo formal de advogados, amicus curiae ou interventor.
[...] Em contraste, o acesso ao legislativo e ao executivo depende da posse
do outro recurso politico ou, no minimo, da proximidade geografica a
Washington D.C. Exceto quando os juizes estdo na bancada, fazer lobby
face-a-face — que é o melhor acesso nessas outras arenas, é universalmente
condenado e evitado. (Tradugao livre).

De fato, apesar de ndo ser impossivel ou inimaginavel que lobistas ou membros
de grupos de interesse possam ter acesso aos integrantes do STF em ocasides informais,
como em almocos e jantares beneficentes, ou em eventos académicos, a aproximacao
nessas ocasides ndo é necessariamente bem aceita, j4 que pode ser confundida com
tentativa de trafico de influéncias, por exemplo.

Assim é que pode se supor que o lobby no STF, por ser mais formalizado,

conteria uma ritualistica prdpria. As atrizes interessadas nessa pratica se adaptam e

18 Para agendar audiéncia com o ministro ou ministra, ha instrugdes disponiveis na parte 6.5 do “Guia do
Advogado”, disponivel do sitio eletronico do STF. A maior parte dos integrantes do Tribunal permitem que
seja feito o pedido de audiéncia via e-mail especifico. Ha alguns ministros, todavia, que também
possibilitam o requerimento de agendamento por telefone.

19 A apresentacdo de memoriais estd detalhada no site do STF, na parte 6.3 do “Guia do Advogado”,
disponivel do sitio eletrénico do STF. A depender do ministro, os memoriais podem ser entregues no
préprio gabinete, ou por e-mail eletrénico especifico, ou, ainda, nas sessGes de julgamento (aos seus
assessores).
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também constroem naquele local um espaco para performarem e alcancarem seus
objetivos. A construcdo da narrativa de cada grupo de interesse é, portanto, moldada ao
modelo préprio de atuacdo na esfera judiciaria.

Inclusive, a maior parte das ferramentas de lobby disponiveis aos grupos
também operam dentro da ldgica do direito em seus textos e discursos de
convencimento. Além dos instrumentos exigirem capacidade postulatéria, reservada a
advogadas e advogados — como é o caso dos amici curiae, também é exigida a
linguagem juridica, construida por vezes em silogismos e em citacdo de precedentes e
leis. Excecdo feita as audiéncias publicas, em que ndo ha necessidade de capacidade
postulatdria e o participante é livre para escolher a linguagem a ser utilizada.

As principais conclusdes das pesquisas sobre lobby no Judicidrio, em sua maioria
empiricas, bem como as linhas tedricas norteadoras desses estudos, imprimiram
possibilidades de um novo olhar para a a¢do de grupos de um lado, e também,
simultaneamente, do comportamento judicial dos julgadores, do outro lado. Este artigo
se comunicarad com estudos sobre grupos de interesse?® e também levard em conta a
interseccdo e o didlogo direto e indireto com as ideias presentes dos estudos sobre
comportamento estratégico dos julgadores - conhecido como modelo estratégico de
tomada de decisdo- (EPSTEIN; KNIGHT; 1998; RIBEIRO; ARGUELHES, 2013).

Estas ultimas, em linhas gerais, se baseiam na noc¢do de que juizes sdo atores
estratégicos que percebem que suas habilidades para alcangcarem seus objetivos
dependem que levem em consideracdo as preferéncias de outros atores, as expectativas
sobre as escolhas que outros irdo fazer e o contexto institucional em que irdo agir.
Nesse sentido, juizas e juizes ndo seriam atores sem constrangimentos e, por isso, ndo
tomariam decisOes apenas baseados em suas convicgOes ideoldgicas (EPSTEIN; KNIGHT,
1998: p.10). Ambas as chaves de interpretacdo das acbes de cada um dos atores,
grupos, ministros e Tribunal, podem ajudar na compreensdao sobre a funcdo que as
audiéncias publicas exercem no contexto do controle de constitucionalidade brasileiro.

Assim, feito este sobrevoo nas especificidades da pratica do lobby no Judiciario
e suas potencialidades no STF, de forma a reconhecer as diferencas da performance

neste espaco e lancar um novo olhar para as audiéncias publicas, passarei para a

20 Sobre lobby no Judiciario, importam as nog¢Oes e discussGes realizadas na literatura sobre litigio
estratégico (CARDOSO, 2012; GUIMARAES, 2009; 2012, 2018; PENEN, 2014; RODRIGUEZ-GARAVITO, 2010-
2011; GLOPPEN; GARGARELLA, 2006) pois, acredito que litigio estratégico, compreendido como um
componente do advocacy, é também parte integrante das taticas desenvolvidos por grupos de interesse
dentro de uma concepgao mais ampla sobre lobby.
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apresentacdo da metodologia empregada na parte empirica do estudo, bem como a

apresentacdo dos resultados encontrados.

3. “O que estd acontecendo aqui?”*' — Dados documentais, observa¢do indireta,

descrigcdo e analise das audiéncias publicas ocorridas no STF

A fim de responder a pergunta sobre quais as fung¢Ges que as audiéncias publicas
desempenham, optei por um desenho metodoldgico qualitativo que fosse capaz de
captar as peculiaridades de cada uma das 19 audiéncias e, ao mesmo tempo, de
identificar as suas propriedades invariantes. A descricdo dos dados teve como base a
andlise realizada a partir da leitura e sistematiza¢do dos documentos oficiais?> do STF no
que diz respeito aos instrumentos convocatérios e estruturantes das audiéncias
publicas, ou seja, os despachos e editais convocatérios, os despachos de inscricdo e
habilitacdo e os cronogramas de trabalho.

Também foram analisados, sistematizados e comparados todos os discursos de
abertura e encerramento das audiéncias publicas, realizados tanto pelo ministro ou
ministra relatora, quanto pelo ministro presidente?®. Além disso, foram feitas
observacdes e analises detalhadas da totalidade dos videos oficiais das audiéncias
publicas disponiveis. A partir dos videos e das notas taquigraficas?*, foram catalogados e
sistematizados dados sobre a exposicdo dos e das participantes das audiéncias publicas
e os seus perfis. A andlise conjunta dos documentos e dos videos possibilitou o
entendimento sobre a prépria estrutura (organizagdo) das audiéncias.

Especialmente a partir da observacdo dos videos, pude verificar as interaces

ocorridas durante as audiéncias publicas. Eles puderam revelar quando uma ministra

21 |nspirado na introdugdo do artigo do John Gerring (2012). Descri¢do neste trabalho, dialogara com a
perspectiva do autor de que argumentos descritivos podem tanto prover explicagdes (explanation), quanto
entendimento (understanding).

22 Estes documentos estdo disponiveis na parte de acompanhamento processual das agdes no sitio do STF:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/pesquisarProcesso.asp> ou, entdo, na parte deste mesmo sitio
reservada as audiéncias publicas:
<http://www.stf.jus.br/portal/audienciaPublica/audienciaPublicaPrincipal.asp>.

23 Para esta etapa, foram utilizados os videos das sessdes de audiéncias publicas e as notas taquigraficas. Os
primeiros foram obtidos tanto no enderego eletrénico supramencionado, quanto no canal da TV Justiga no
Youtube (Disponivel em: <https://www.youtube.com/user/STF>.). As notas foram encontradas no mesmo
endereco eletrdnico da nota anterior.

24 Nem todas as notas taquigraficas foram disponibilizadas nos processos. No entanto, como os videos
apresentam informagdes mais completas, esse déficit ndo representou nenhum entrave a geragdo de
dados.
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fazia pergunta e para quem direcionava esta pergunta, ou quando fazia algum
comentario, bem como os momentos em que concedia tempo adicional (ou quando
deixava de concedé-lo). Por meio das imagens veiculadas, foi possivel observar se uma
atriz social preferia interagir eminentemente com o ministro relator/presidente, ou se
preferia interagir com colegas expositoras, e/ou com a plateia presente. Essas fontes
documentais também possibilitaram a identificacdo da presenca ou auséncia de
ministros e ministras durante as audiéncias publicas.

No que diz respeito aos dados das participacdes e exposicdes especificas de
cada ator ou atriz social levei em consideracdo, para a codificacdo dos tipos de
apresentacdo, o contetdo das suas falas, bem como a forma?® que ela foi feita. Para esta
etapa de observacdo dos videos, elementos com inspiracdo na técnica de observacdo
etnografica?® foram utilizados, como o olhar minucioso para a disposi¢do arquitetdnica
do espaco e sua utilizagdo por parte dos ministros e demais participantes e a propria
disposicdo e uso das expressdes corporais mais evidentes do atores e atrizes?’.

A partir desses dados observados, as exposicdes dos participantes foram
codificadas em cinco tipos e podem ser sinteticamente explicadas da seguinte forma: 1)
Juridico — quando a base dos argumentos eram todos juridicos; 2) Politico - quando a
argumentacdo utilizada tinha linguagem e apelo politico; 3) Técnico — quando a
exposicdo apresentava dados e relatos relacionados a experiéncia no campo de atuacdo
profissional; 4) Cientifico/Académico — quando a exposicdo apresenta dados e
argumentos relacionados a estudos e pesquisas na area explorada na audiéncia publica

e; 5) Depoimento Pessoal — quando ha um relato pessoal com a vivéncia do tema. Essas

25A forma diz respeito a linguagem corporal utilizada pelos expositores e expositoras, bem como quanto a
utilizacdo de recursos audiovisuais (e seus conteudos) para a explanagdo feita na audiéncia publica. A forma
da apresentagdo foi utilizada como critério secundario, complementar, de classificagdo do “tipo de
participagdo”. A sua observagdo serviu, por exemplo, no auxilio em casos de dividas entre uma classificagdo
e outra, ou para a ratificagdo de determinada classificagao.

26 O olhar etnografico empregado foi apenas inspirado, ja que os videos foram fonte de observagdo indireta
e a pesquisa ndo parte de pressupostos tedricos do campo da antropologia. Por mais que os videos
apresentem a totalidade do ambiente (participantes, ministro(s), plateia e demais elementos do espago em
que as audiéncias publicas ocorrem), as imagens sdo fragmentadas e direcionadas a cada ator por vez. Logo,
se a camera foca no ministro, ela ndo focaliza na plateia, ja que ficam em espagos opostos daquele recinto.
Assim, nem sempre é possivel se verificar completamente agdo e interagdo.

27 Como um exemplo do uso espacial dos participantes no lugar reservado as audiéncias publicas, observei
sistematicamente se cada atriz ou ator social se limitava a falar do pulpito — que é a ocupagdo mais comum
daquele espaco, pois é de |a que as exposi¢Ges sdo realizadas, ou se a pessoa retirava o microfone do local,
descia do pulpito e falava mais proximo a plateia. Quanto as expressdes corporais mais evidentes, também
observei de forma sistematica para quem a pessoa direcionava o corpo quando fazia a sua exposi¢do. Assim,
alguns expositores falavam olhando e vocalizando ao ministro ou ministra que presidia a audiéncia, ja
outros falavam olhando exclusivamente para a plateia, enquanto outros falavam olhando para os colegas
expositores, e claro, outros falavam olhando e vocalizando um pouco para cada.
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tipologias de perfil das exposi¢cdes ajudam a entender como os atores e as atrizes
escolhem apresentar os seus argumentos e informagdes e servem como elementos
indicativos das estratégias dos grupos de interesse no espago das audiéncias publicas.

Ja para a classificacdo dos tipos de atores e atrizes, levei em consideragdo a
entidade a que os expositores pertenciam, da forma como indicado no despacho de
habilitacdo das respectivas audiéncias publicas. Entdo, a partir da identificacdo da
entidade, procurei relacionar o seu objetivo, buscado em seus sitios oficias da internet,
com uma das 18 categorias desenvolvidas: 1) Individual; 2) Sociedade Civil; 3)
Associacdo de classe/profissional; 4) Sindicato; 5) Empresa; 6) Associacdo de Empresas;
7) Partido Politico; 8) Poder Executivo — Unido; 9) Poder Executivo — Estado; 10) Poder
Executivo — Municipio; 11) Poder Judiciario; 12) Poder Legislativo; 13) Defensoria
Publica; 14) Ministério Publico; 15) Tribunal de Contas; 16) Orgdo da Administracdo
Publica; 17) Grupo de Pesquisa; 18) Universidade?®

A classificacdo dos tipos de atores auxilia na identificacdo dos grupos de
interesse que tém utilizado as audiéncias publicas como espago para o convencimento
dos julgadores em relacdo a uma dada questdo juridica. A seguir, apresentarei e
discutirei os resultados obtidos a partir da observagcdo das 19 primeiras audiéncias
publicas, com vistas a entender quais sdo as funcbes exercidas por elas na pratica do

Tribunal.

4. Discursos e praticas descarrilhados: um diagndstico de fragilidades e criticas as

audiéncias publicas

A partir da metodologia empregada foi possivel constatar uma dissonancia parcial entre
o discurso produzido pelo Tribunal a respeito do papel das audiéncias publicas e a sua
prdtica. Em seus discursos, os ministros e ministras afirmam que as audiéncias servem
para a) instruir o Tribunal, b) democratizar o Tribunal (no sentido de uma democracia
participativa); c) legitimar as suas decisGes; e d) criar um espaco de didlogo social. Como
exemplo, tem-se o discurso do ministro Ayres Britto, na primeira audiéncia publica,

sobre o caso de pesquisa com células tronco embrionarias (ADI 3510):

28 A codificagdo utilizada para tratar do perfil dos expositores e expositoras das audiéncias publicas dialoga
com as classificagGes apresentadas na pesquisa de Caldeira e Wright (1990: p. 791) e de Almeida (2015: pp.
332-334).
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...a matéria veiculada nesta agdo se orna de saliente importancia, por
suscitar numerosos questionamentos e multiplos entendimentos a respeito
da tutela do direito a vida. Tudo a justificar a realizagdo de audiéncia publica
(...) além de subsidiar os Ministros deste Supremo Tribunal Federal, também
possibilitard uma maior participagdo da sociedade civil no enfrentamento da
controvérsia constitucional, o que certamente legitimara ainda mais a
decisdo a ser tomada pelo Plendrio desta nossa colenda Corte.?®

Igualmente, vé-se, com alguma variacdo, os discursos de abertura e

encerramento do ministro relator, Luiz Fux, no caso da Lei de Direitos Autorais (ADlIs

5062 e 5065):

A audiéncia publica é um novel instrumento de um processo que se
democratizou, porquanto, por vezes, as questdes juridicas nao se resolvem
apenas no plano técnico, elas também precisam espelhar aquilo que
representa a expectativa da comunidade que vai ser destinataria da decisao
judicial...Por essa razdo marcamos essa audiéncia publica que é um
instrumento magnifico da democracia, de um processo popular
participativo, para ouvir aqui, dentro do possivel, os especialistas na
matéria, dentre tantos, artistas, juristas e parlamentares...[discurso de
abertura]

...E tenham a certeza de que a decisdo do Supremo Tribunal Federal, ela
trard essencialmente uma profunda legitimagdo democrdtica, porquanto,
essa rica sociedade artistica brasileira, sobretudo sob o angulo da
criatividade falou o que quis e foi ouvida.[discurso de encerramento].3°

Em despacho convocatdrio para a audiéncia publica sobre ensino religioso em

escolas publicas (ADI 4439), diz o relator, ministro Luis Roberto Barroso:

...pretende-se que esta Corte possa instaurar efetivo didlogo com a
sociedade, abrindo-se para os variados pontos de vista sobre a questdo e
possibilitando a obtencdo de subsidios para o equacionamento da
controvérsia constitucional 3.

Ja o ministro Dias Toffoli, no despacho convocatério da audiéncia publica sobre

internacdo hospitalar com diferenca de classe no SUS (RE n. 581.488), demonstra a

expectativa estritamente instrutdria no uso da audiéncia publica que convocou:

A realizagdo da audiéncia publica permitira a oitiva de especialistas, de
representantes do poder publico e da sociedade civil, visando obter
informagGes técnicas, administrativas, politicas, econémicas e juridicas

29 Despacho de convocagdo da audiéncia publica referente a ADI 3510, ministro relator Carlos Ayres Britto.
30 Trechos dos discursos de abertura e encerramento, respectivamente, do ministro relator, Luiz Fux, na
audiéncia publica sobre a Lei de Direitos Autorais (ADIs 5062 e 5065).

31 Despacho de convocagdo da audiéncia publica referente a ADI 4439, ministro relator Luis Roberto

Barroso.
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acerca da questdo debatida, de modo a subsidiar a Corte com o
conhecimento especializado necessario para o deslinde da causa em juizo.3?

No mesmo sentido foi o discurso do ministro Fux em relagao ao caso da Lei Seca
(ADI 4103):

Temos interesse ndo em saber aspectos juridicos, mas temos interesse em
saber cientificamente o nivel de dlcool que pode levar a incapacidade do
condutor de um veiculo, se a ingestdo de remédio, de alimentos, pode
também gerar esse tipo de incapacitagdo, o grau de eficiéncia dos meios de
afericdo que tém sido utilizados, se ha outros meios invasivos ou ndo
invasivos, enfim, matérias extremamente técnicas.

Mas, da lista de supostas funcbes atribuidas as audiéncias publicas, ao se
analisar conjuntamente todos os seus elementos constitutivos em exercicio na pratica,
vé-se que esse mecanismo de participacdo parece estar apto a atender apenas ao seu
papel instrutério, deixando deficitarias as demais fungdes anunciadas nos discursos. Isso
porque a ferramenta apresenta problemas i) de estrutura e organizacdo; (ii) na selecdo
de participantes e (iii) na admissibilidade e na acessibilidade. Esses problemas levam a
um questionamento sobre as outras funcionalidades elencadas na lista dos ministros do
STF.

Na estrutura e na organizacdo das audiéncias publicas, anunciadas nos
cronogramas e despachos e efetivamente observadas nos videos, foi possivel perceber
gue o espaco fisico disponibilizado para a sua realizagdo, bem como o seu desenho
organizacional em si desfavorecem qualquer oportunidade de troca de argumentos
entre participantes e entre eles e os ministros. Elas sdo, em sua maioria, organizadas de
forma ndo-dialdgica, pois desenham as demandas dos casos em litigio de forma bilateral
(e ndo multilateral, como é comum em politicas publicas) e assim dispéem os
participantes dentro de uma ldgica adversarial (favordveis versus desfavoraveis), sem
grandes possibilidades de fragmentar as demandas em diversos pontos. O exemplo da
audiéncia publica sobre importacdo de pneus usados (ADPF 101) ilustra bem esse
cendrio: a ordem das exposicoes foi determinada por sorteio realizada no dia da
audiéncia publica e a cada fala favoravel a importagdo, em seguida, foi realizada uma

com tese contraria a ela.

32 Despacho de convocagdo da audiéncia publica referente ao RE n. 581.488, ministro relator Dias Toffoli.
33 Trecho transcrito pela autora do discurso de abertura proferido pelo ministro Luiz Fux, na audiéncia
publica referente a Lei Seca (ADI 4103).
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Além disso, poucas sdo as audiéncias publicas que, desde o inicio, possuem um
guestionamento especifico direcionado aos participantes. Este modelo facilitaria a troca
de argumentos e, além disso, auxiliaria na divisdo da demanda em diversos possiveis
pontos a serem discutidos. Foi o caso, por exemplo, das audiéncias referentes a
judicializacdo da saude e ao uso de depédsitos judiciais, ambas convocadas pelo ministro
Gilmar Mendes. Nelas, o ministro fragmentou a tematica discutida em questdes
previamente divulgadas a todos, permitindo que as manifestacdes fossem orientadas as
respostas dessas perguntas.

Os resultados também corroboram os achados de Vestena (2010; 2012), na
medida em que identificam que o ambiente das audiéncias publicas ainda é bastante
formal: hd uma exigéncia especifica por vestimentas a serem trajadas®* e ha estrita
contencdo da manifestacdo do publico presente nos auditdrios. As raras interagcdes do
publico com o ambiente das audiéncias publicas, se limitaram a aplausos, os quais foram
repreendidos de pronto pelos relatores condutores das audiéncias. Excecdo a isso foi
visto apenas na audiéncia publica da lei de Direitos Autorais e também sobre o Cédigo
Florestal. Assim, excepcionalmente, apds os aplausos dirigidos a um determinado
expositor sobre direitos autorais, o ministro Fux disse: “...normalmente num julgamento,
ndo permitimos palmas, mas aqui é um ambiente democrdtico, entdo vou fazer de conta
que néo é realmente uma etapa do julgamento” **.

Ainda em relagdo ao publico, como é possivel ver na Imagem 1, ha evidente
separagdo espacial entre atores institucionais (ministros, assessores, secretarios, e
membro do ministério publico), participantes (que ocupam uma longa mesa horizontal
abaixo, mas logo em frente aos atores institucionais) e o publico presente (distantes dos
participantes, estes Ultimos com as costas voltadas para ele). Esses elementos, indicam,
por exemplo, que ha dificuldade de operacionalizacdo das audiéncias publicas como
espacos proprios para a realizagdo de didlogo social. Soma-se a isso o fato dos ministros
e ministras raramente comparecerem as audiéncias publicas, limitando a pouca

interac3o e presenca apenas ao relator ou relatora do caso®®.

34 Os homens deverdo vestir terno completo (blazer, calga social, camisa social, gravata e sapato social) e as
mulheres, calga, saia ou vestido sociais, acompanhados de blazer. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=audienciaFag&pagina=Perguntas_frequentes.
Ultimo acesso 20 de julho de 2016.

35 Fala transcrita pela autora do video existente na pagina da TV Justiga, no YouTube, da audiéncia referente
ao marco regulatério dos direitos autorais no Brasil (ADI 5062 e ADI 5065).

36 E comum que o presidente do Tribunal & época da realizacdo da audiéncia publica apareca para fazer a
abertura do evento. Contudo, é bastante rara a sua permanéncia no local.
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Imagem 1: Audiéncia Publica sobre Cédigo Florestal (18/04/2016)
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Fonte: Banco de Imagens STF. Foto: Rosinei Coutinho/SCO/STF.

No que diz respeito aos atores e atrizes participantes, de um total de 511
participacdes®’, conforme indicado no grafico 1, pode-se perceber que os cinco grupos
mais atuantes (retirando a categoria individual) poderiam ser descritos como aqueles de
interesses privados (associagdo de classe e de empresas = 22%), os de interesses difusos
(sociedade civil = 15%) e os de interesses do poder publico (Poder Executivo- Unido e
Orgaos da Administragdo Publica = 17%). Assim, ao se comparar esses resultados com o
rol de atores legitimados a participar diretamente do controle concentrado de
constitucionalidade brasileiro, no art. 103 da Constituicdo de 19883, podera se perceber
gue as audiéncias publicas ndo diversificam tanto quanto imaginado a natureza dos seus

participantes.

37 Sempre que um grupo (entidade, organizagdo, entes publicos, etc) tinham mais de uma apresentagdo, ou
seja, dois representantes, apenas uma apresentacdo foi contabilizada. Além disso, foram contabilizadas
apenas as participagdes dos individuos e grupos presentes; ou seja, ndo entraram nesse cOmputo o0s grupos
ou individuos que, apesar de habilitados, ndo compareceram a audiéncia publica.

38 S3o eles: (i) o Presidente da Republica; (ii) a Mesa do Senado Federal; (iii) a Mesa da Camara dos
Deputados; (iv) a Mesa de Assembléia Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito Federal; (v) o
Governador de Estado ou do Distrito Federal; (vi) o Procurador-Geral da Republica; (vii) o Conselho Federal
da Ordem dos Advogados do Brasil; (viii) partido politico com representagdo no Congresso Nacional; (ix)
confederagdo sindical ou entidade de classe de ambito nacional.
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Grafico 1: Tipos de Participantes nas 19 Audiéncias Publicas no STF
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Fonte: a autora

A Unica exce¢do importante de ser notada no resultado é a da presenca da
sociedade civil, segmento excluido do rol do art. 103, da Constituicdo. Contudo, ao se
ampliar a lupa de anadlise, veremos que o resultado de 15% de participantes oriundos da
sociedade civil seria menor se ndo houvesse existido a audiéncia publica sobre ensino
religioso em escolas publicas, ja que ela teve 58% de seus participantes oriundos da
sociedade civil®® (uma porcentagem bastante alta quando comparada as demais
audiéncias)®.

Isso é bastante significativo quando se imagina o jogo de forcas presentes nas
disputas das politicas publicas levadas ao STF. De um lado, aqueles que levam
argumentos aos ministros e ministras porque querem fazer prevalecer os seus
interesses econdmicos. No centro, aqueles que lutam ou representam direitos e

interesses de minorias ou da coletividade; e, do outro lado, aqueles que representam os

39 A despeito disso, é importante ressaltar que a categoria sociedade civil esteve presente em 15 das 19
audiéncias publicas analisadas.

40 A titulo exemplificativo, as porcentagens de participagdo da categoria “sociedade civil” em algumas das
audiéncias publicas analisadas foram as seguintes: Pneus Usados 8%; Mais Médicos 4%; Uso de Depdsito
Judicial 0%; Internagdo Hospitalar- SUS 7%; Direitos Autorais 8%; Biografias Ndo-Autorizadas 24%;
Financiamento de Campanhas 15%; Regime Prisional 8%, Linhas de Transmissdo 9%; TV Por Assinatura 10%;
Lei Seca 21%,; e aborto de fetos anencéfalos 46%.
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interesses do governo em relagdo a politica publica questionada. A presenca de grupos
econdmicos e classistas é consideravel. Se a categoria “empresa” for somada as
“associacdes de classe/profissional” e as “associagcbes de empresas”, tem-se 24% das
atuacdes nas audiéncias publicas. Isso é bastante considerdvel, ao pensarmos que sdo
18 classificagdes propostas.

Sobre as participacGes individuais, é importante ressaltar dois pontos. O
primeiro é de que é alta a presenca de individuos que ndo estejam formalmente
representando nenhum grupo de interesse especifico. Ao todo sdo 18% dos
participantes. A segunda é a de que a presenca de individuos sem a representacdo de
grupos € algo recorrente nas audiéncias publicas: apenas em cinco delas (Pneus Usados,
Lei Seca, Queimadas em Canaviais, Regime Prisional e Ensino Religioso em escolas
publicas) essa categoria esteve ausente.

Dessa constatacdo decorrem algumas observagdes também relevantes para a
analise dos dados globais das audiéncias. Em primeiro lugar, é possivel que o nimero de
participacdes individuais seja bastante elevado porque na primeira audiéncia publica
(sobre células tronco-embrionarias) o préprio STF divulgou a participacdo dos
expositores de forma individualizada, ou seja, sem indicar se pertenciam ou
representavam algum grupo. Isso, contudo, ndo quer dizer que, de fato, aqueles experts
ndo estivessem vinculados a algum grupo, duvida que sé poderia ser sanada com a
realizacdo de entrevistas com essas pessoas.

Outra observacdo é a de que o STF manteve a selecdo de pessoas isoladas (sem
grupo), mesmo que em numero menor. A titulo exemplificativo cito os nimeros das trés
ultimas audiéncias publicas observadas com a presenca dessa categoria: uma pessoa nha
audiéncia publica sobre Internagcdo Hospitalar — SUS; quatro pessoas na de Depdsitos
Judiciais e; trés naquela sobre Cddigo Florestal. Esse numero é reduzido se
compararmos aos 22 individuos presentes na primeira audiéncia publica, ou as 20
pessoas sem grupo presentes naguela sobre uso do amianto (sétima realizada no STF).

A presenca de uma pessoa sem vinculacdo expressa e formalizada a um grupo,
contudo, ndo significa necessariamente que ela ndo esta representando um grupo
(nesse caso, informalmente). Também ndo significa que, a despeito do carater
“solitario”, que ela ndo esteja tentando influenciar a julgadora quanto ao resultado que
se pretende ver no julgamento. Shapiro (2004, p.262) ja indicou em seus estudos sobre
uso de experts (“tecnocratas”) em ambientes “deliberativos”, que ha um perigo de se
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estabelecer um mito de que esses experts sdo menos auto-interessados e, portanto,
melhores deliberadores que os outros expositores de argumentos. Este tipo de mito nao
prospera na vida real da politica e, em verdade, apenas esconde a falta de transparéncia
e oportunidades de participagcdo para o restante dos interessados (SHAPIRO, 2004:
p.262).

Ainda quanto aos dados, agora sobre os tipos de apresentacdes feitas pelos
participantes das audiéncias publicas, foi possivel observar que grande parte das
apresentagdes realizadas pelos atores e atrizes sociais sdo do tipo técnica (57%), seguida
por politica (18%), juridica (15%), cientifica académica (9%) e, por fim, depoimento

pessoal (1%).

Grafico 2: Total de Audiéncias Publicas por tipo de apresentagao

Total por Tipo de Apresentagao
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Fonte: a autora.

Esse resultado com a predominancia das apresenta¢des com linguagem técnica,
também, na mesma linha do raciocinio de Shapiro (2004), poderia levar a um
guestionamento sobre a potencialidade de democratizacdo do Tribunal, afinal, sé
participam aquelas pessoas que tém maior conhecimento técnico em relagdo a um dado
assunto? Ou, devido aos despachos convocatorios fazerem frequentemente referéncia a
necessidade de determinado conhecimento técnico, a maior parte dos participantes se

sentem compelidos a se expressarem por meio desse tipo discurso? E serd que isso de
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fato aproximaria as audiéncias publicas a um uso quase que exclusivamente instrutério?
Ou isso, na verdade, camuflaria o uso desse espaco como ferramenta para o lobby?

O resultado além de poder ser reflexo tanto do discurso proferido por alguns
ministros em seus despachos convocatoérios, pode ser também efeito do teor do texto
das leis 9.868/99 e 9.882/99 e do RISTF: neles ha a compreensio de que as intervengdes
sejam feitas por especialistas, autoridades do tema, ou experts. Logo, é natural que
participantes se sintam obrigados a contribuir sob este formato.

Além disso, vale apontar que o lobby pode se dar por todas as linguagens acima
catalogadas, desde a técnica até a do depoimento pessoal. A escolha da abordagem
também faz parte da estratégia de grupos de interesse, pois o objetivo final do lobista é
o convencimento e persuasdo do tomador de decisdo (HAMM; HOGAN, 2004: p. 172).

Por isso, se ajustar ao modelo de comunicacdo esperado pelo ministro relator
ou presidente que convocou a audiéncia publica é parte essencial do processo de
exposicdo nas audiéncias publicas, tanto para os grupos de interesse, como para 0s
individuos com agenda.

Por fim, os problemas das audiéncias publicas com a acessibilidade e a
admissibilidade, identificados a partir da andlise e observacdo dos seus documentos
oficiais de convocagdo e estruturagdo, dizem respeito a (i) impossibilidade dos atores e
atrizes requererem aos ministros, direta e livremente, a convocac¢do de uma audiéncia
publica; (ii) a auséncia de transparéncia e objetividade dos critérios de selecdo das
participantes habilitadas a participarem e a consequente impossibilidade de se efetuar
controle institucional em relagdo ao uso que os ministros fazem das audiéncias publicas.
Esses problemas levam a uma desigualdade no acesso e nas possibilidades de
participacao social nesse espaco.

O problema de acessibilidade a ferramenta encontra o seu principal entrave na
natureza discriciondria do ato convocatdrio das audiéncias publicas: conforme expresso
na legislacdo vigente, a convocacdo é prerrogativa da relatora ou presidente do
Tribunal. Além disso, toda e qualquer decisdo relativa a audiéncia publica é feita por ela
em ato irrecorrivel. Se, por um lado, o fato de expressiva maioria das audiéncias publicas
comportarem acesso via inscricdio por e-mail especifico divulgado em despacho
convocatério (e, portanto, sem necessidade de capacidade postulatdria de um
advogado) pode ser considerado um avancgo, por outro lado, o ingresso em audiéncias
por meio da expedicdo de convites por parte da relatora ou por meio de exclusiva

Rev. Direito Prax., Rio de Janeiro, Vol. 11, N. 01, 2020, p. 236-271.

4 Livia Gil Guimardes
DOI: 10.1590/2179-8966/2019/36633 | ISSN: 2179-8966



262

indicacao feita por amici curiae, ainda representa um entrave para a ampla possibilidade
de participacao social.

Ja a auséncia ou vagueza de critérios de selecdo daqueles que serdo habilitados
a exposicdo de argumentos em audiéncia publica representa verdadeiro entrave a
admissibilidade, na medida em que nao se pode prever ao certo quais serdo as pessoas
ou entidades que possuem representatividade adequada ou mesmo expertise suficiente
para contribuir ao debate. A falta de transparéncia nos critérios, soma-se a inexisténcia
de uma lista com os nomes e a justificativa de indeferimento de participacdao dos
postulantes. A despeito da facilidade de inscricdo por e-mail, a inexisténcia de um
espaco eletrénico com amplo acesso publico a lista daquelas que pleiteiam a inscricdo
dificulta o controle do uso dessa ferramenta por parte da sociedade. Dessa forma, s6 se
tem conhecimento sobre quem acessa o Tribunal, mas ndo de quem nao consegue
acesso e o porqué ndo o consegue®!,

Todos esses aspectos colocam ainda mais em evidéncia as fragilidades
democraticas das audiéncias publicas. Elas apontam, por exemplo, que, com a
acessibilidade por convites ou indicacdo de amici curiae (os quais 0os ministros relatores
defeririam ou indeferiram em momento anterior do processo judicial) somados a
vagueza dos critérios de selecdo dos expositores e a falta de transparéncia e controle da
lista dos inscritos indeferidos, para a possibilidade de os ministros escolherem os grupos
de interesse ou os individuos que eles mais gostariam de ouvir por motivos incertos.

Sobre este ultimo ponto, pode ser porque eles consideram os selecionados mais
representativos de um determinado segmento social, econémico e politico para a
exposicdo de argumentos e dados sobre a discussdo. Mas, pode ser também, por
exemplo, porque eles gostariam de mapear quais sdo os atores relevantes que se
interessam pela decisdao que eles proferirdo em momento posterior e quais os
contornos dos seus interesses. Isso os auxiliaria na mensuracdo prévia de qual o impacto
que a decisdo que eles imaginam dar para o caso venha a ter para esses grupos.

Além disso, a desigualdade nos mecanismos de acesso e admissdo também
prejudica a propria disputa de argumentos: o lobby se feito sem igualdade de

oportunidades, retira o seu carater democratico, pois fortalece alguns setores sociais em

41 E comum 0s ministros e ministras, em despachos de habilitacdo ou discursos de abertura e encerramento
afirmarem que uma grande quantidade de pessoas se inscreveu, mas que apenas alguns foram selecionados
por impossibilidade espacial ou temporal de acomodar todos. Isso de fato pode até explicar o porqué nem
todos sdo escolhidos, mas ndo justifica o porqué uns sdo escolhidos em detrimento de outros.
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detrimento de outros. Igualmente, para quem enxerga na audiéncia publica uma
possibilidade de constru¢do de um espaco deliberativo, esse desequilibrio impede que o
mecanismo proporcione a livre circulacdo de ideias, uma vez que acaba por atribuir
desigualmente voz entre participantes. O desenho como estd posto se aproxima mais as
nogoes pluralistas competitivas (tipicamente realizadas em formato de lobby) do que
deliberativas de construcao argumentativa.

Também, a selecdo de apenas alguns grupos, pode levantar a hipétese de que as
audiéncias publicas sejam usadas pelos ministros e ministras do Tribunal como um
mecanismo autolegitimador de suas decisdes. Isso porque pode ser que a escolha por
ouvir apenas alguns grupos que tenham conhecidamente o posicionamento “X”, sirva
apenas para validar o entendimento (também “X”) que o julgador ja possuia
previamente a respeito do caso em discussdo. Ou, entdo, a hipdtese de que os ministros
compreendam que, de certa maneira, a convocacdo de uma audiéncia publica por si s9,
independente de quem seja habilitado a participar, ja seria suficiente para atestar a sua
“vontade de ouvir a sociedade” e que, consequentemente, qualquer decisdo tomada
teria um carater mais democratico, participativo e, até, deliberativo.

Todas essas constatagdes e criticas evidenciam a dissonancia existente entre os
discursos produzidos em torno das fungdes desempenhadas pelas audiéncias publicas e
a sua real pratica. Isso leva ao questionamento da ferramenta quanto a sua capacidade
dialdgica, democratica e legitimadora das decisdes do STF. Apds a observagdo, a geracao
e a anadlise dos dados é possivel dizer que as audiéncias publicas ali realizadas podem
servir (i) para instruir o processo por meio da producdo de informagdes; (ii) como
espaco para o comportamento estratégico dos atores envolvidos: atores e atrizes sociais
buscam realizar lobby frente aos tomadores de decisdao, enquanto ministros e ministras
mapeiam os grupos de interesse que gostariam de ouvir e; (iii) como um instrumento de
natureza autolegitimadora, por meio do qual ministras e ministros encenam um papel

742

de abertura e didlogo social, para ganhar a “confianca do povo”** e fortalecer a sua

autoridade na tomada de decisfes.

42Essas audiéncias publicas, elas permitem que o cidaddo no exercicio pleno da cidadania contribua para que
uma solugdo judicial seja legitimada democraticamente. Porque o grande trunfo de uma decisdo de
Suprema Corte é obter a confianca do povo. Essa é a grande arma do judicidrio. E obter a confianca do
povo” (Ministro Luiz Fux, em entrevista para a TV Justica).
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5. Conclusoes

Neste trabalho, procurei mostrar que, atualmente, as audiéncias publicas realizadas no
STF parecem exercer trés principais funcbes: (i) a de mecanismo de producgdo de
informacoes; (ii) a de espaco para a realizacdo do comportamento estratégico por parte
dos atores envolvidos (participantes fazem lobby e julgadores estudam atores-chave e
0s possiveis impactos de suas decisbes para as suas esferas de interesse) e (iii) a de
discurso-instrumento de natureza autolegitimadora das decisdes do Tribunal.

As criticas construidas a partir dos dados sdo fundamentais para o
aprimoramento dessa ferramenta constitucional, dentre elas a necessidade de um
refinamento dos mecanismos de convocacao, principalmente no que diz respeito aos
critérios de acessibilidade e admissibilidade para a participa¢do nas audiéncias publicas.
Uma vez melhorados, esses critérios conduzirdo a um melhor aproveitamento da pratica
das audiéncias publicas, pois evitardo distor¢cdes nos filtros de entrada e participacdo
dos grupos de interesse e potencializara a faceta positiva que a atuacdo desses grupos
pode trazer para o debate constitucional.

O fomento a participacdo pluralista no formato de lobby por si s6 ndo é algo
ruim. Se este for, contudo, o objetivo de uma audiéncia publica, ele precisa ficar mais
claro aos seus participantes e para a sociedade em geral. O lobby nas audiéncias
publicas, se bem disciplinado (o que implica em um maior controle das portas de acesso
e admissdo), pode trazer beneficios que ultrapassem os interesses de grupos individuas;
pode facilitar o trabalho dos julgadores; pode ajudar a incrementar e até educar a
sociedade, ja que as sessOes sdo transmitidas pela TV Justica; pode fortalecer a
identidade de grupos politicos e ndo-politicos, na medida em que aumenta o
sentimento de pertencimento ao espago publico; cria um canal de comunicagdo entre
agentes publicos e interesses organizados ou mais ou menos organizados; e, se as
informacdes ofertadas forem levadas a sério, podem ajudar a incrementar o debate e as
decisdes dos ministros e ministras.

Se o0s mecanismos de acesso, admissdo e estrutura da organizacdo das
audiéncias publicas ndo forem melhorados, os mesmos resultados negativos produzidos
pelo lobby no poder Legislativo poderdo ser vistos no poder Judiciario, como: a defesa
de interesses egoistas (THOMAS, 2004: p.9); o desequilibrio de forgas entre os grupos de
interesse que participam assiduamente das audiéncias e aqueles que tém mais
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dificuldade para serem admitidos e, portanto, enfrentam maiores obstaculos para a
atuacdo junto aos tomadores de decisdo e; concessdo de privilégios a determinados
grupos de interesse, sendo este segundo efeito decorrente do primeiro (GOZETTO;
MANCUSO, 2012).

Outro ponto deficitario diagnosticado neste artigo foi o da disjuncdo entre a
proposta dialégica de algumas audiéncias publicas e a estrutura que
predominantemente foi utilizada em suas organizacbes. Neste quesito, tanto o
aprimoramento sobre quais os individuos e grupos devem participar da troca de
argumentos, quanto a maneira como esses expositores devem participar sao
importantes para a evolugao dessa ferramenta constitucional.

Mais uma vez, é preciso que haja uma sintonia entre aquilo que se objetiva com
a audiéncia publica e aquilo que a sua estrutura organizacional efetivamente
proporciona. Do contrério, é possivel que se esteja apenas fomentando a participagdo
pluralista de atores da sociedade, mas ndo que se incentive a pratica da troca de razbes
publicas em um modelo deliberativo e dialégico. E o que Shapiro (2004) chamou de
hiperpluralizacdo de esferas deliberativas. Se a fung¢do de uma audiéncia publica for
anunciada como a producdo de um espaco para a consecu¢cdo de uma democracia
deliberativa dialdgica, sua estrutura (convocagdo, espaco fisico, sequéncia de
exposicdes, modos de apresentacdo, presenca de ministros e relacdo deles com
expositoras) deve ser adequada para essa funcdo e, justamente, possibilitar e incentivar
a troca de argumentos e as interagdes entre as pessoas e grupos participantes e entre
eles e os ministros e demais atores institucionais presentes (como, por exemplo,
Procurador-Geral da Republica e Advogado Geral da Unido).

Assim, este estudo da um passo importante para entender e aprimorar ndo sé o
desenho das audiéncias publicas no STF, mas também para aprofundar os estudos sobre
lobby no poder Judicidrio e a atuacdo dos grupos de interesse nesse espaco,
especialmente em um contexto de ampla judicializacdo da politica. H4, ainda,
consideravel lacuna desses estudos no Brasil, de forma que os questionamentos aqui
levantados sobre capacidade de democratizacdo, didlogo e legitimacdo desse
instrumento abrem a oportunidade de novas agendas de pesquisa para pessoas
interessadas em estudar estes mecanismos no controle de constitucionalidade

brasileiro.
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