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A CORTE COMO GRUPO DE INTERESSE
o lobby do STF na Assembleia Constituinte

Daniel Bogéa!

[Luiz Maklouf Carvalho] A4 Constituinte teve dezenas de
lobbies, de muitos interesses. O senhor recebia esses
grupos, como relator?

[Bernardo Cabral] Eu ndo recebi nenhum grupo ligado a
fumo, ligado a bebida. Ndo recebia lobby. Mas eles
transitavam pelos corredores, lobby do Ministério
Publico, do Judiciario...

(Carvalho, 2017, p. 102)

[Sidney Sanches] “A nossa intengdo ndo é interferir nos
trabalhos, mas influir”.
(Folha de S. Paulo, 21 de dezembro de 1985)

INTRODUCAO

A literatura sobre grupos de interesse e lobby reserva pouco espaco ao Poder Judiciario.
Usualmente, tribunais sdo tratados como arenas menos visiveis de interesses em disputa. Trabalhos
recentes notaram, contudo, que os mesmos grupos que mobilizam interesses em outras arenas
governamentais também se utilizem de ferramentas para tentar influenciar juizes e cortes. A
medida que colegiados passam a decidir um conjunto cada vez mais abrangente de temas salientes
e criam ferramentas de participacdo social para conferir oportunidades para ingresso de terceiros

em processos judiciais, amplia-se o campo de atuacdo do /obby no Judiciario.

Especialmente cortes superiores, que concentram em seu estoque decisério temadticas de alto
impacto que envolvem controvérsias morais, politicas e econdmicas relevantes, naturalmente

atraem a atencdo de grupos de diferentes matizes. A literatura estadunidense, acumula uma série
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de estudos sobre o papel de grupos de interesse em processos judiciais da Suprema Corte pela via
dos amici curiae (Caldeira; Wright, 1990; Hansford, 2004). Apés um momento inicial de euforia
académica com o papel mais agudo de grupos progressistas (Krislov, 1963), logo constatou-se que
a arena judicial estava disponivel a todos os lados do espectro ideoldgico e foi mobilizada por
organizagdes a partir de estratégias distintas (O’Connor; Epstein, 1983). A literatura brasileira
parece seguir trajetoria semelhante, conferindo énfase inicial ao chamado “litigio estratégico” para
a defesa de interesses de grupos minoritarios (e.g. Campos, 2019; Guimaraes, 2020; Almeida,
2019). Mais recentemente, a participacdo de organizagdes neopentecostais conservadoras em
processos® do Supremo Tribunal Federal (STF) sugere que a estratégia litigiosa ja foi incorporada
por atores de todos os lados do sistema politico®, ainda que tal faceta ndo tenha sido explorada pela

academia.

Esse enfoque sobre o Judicidrio como arena, contudo, ndo joga luz ao fato de que esses mesmos
juizes que decidem questdes constitucionais também sdo atores que possuem interesses especificos
e que podem buscar meios de influenciar processos decisorios em outras arenas. Ou seja, assim
como ocorre com outros atores governamentais, também ¢ possivel se cogitar da possibilidade de
um lobby do Judiciério fora das cortes. Este trabalho volta-se a essa faceta ndo explorada pela
literatura nacional*, buscando examinar o papel de juizes constitucionais como atores que
defendem suas pautas em arenas majoritarias. Mais especificamente, indaga-se se € como ministros

do STF podem exercer lobby em processos de mudanga constitucional.

2 Ver noticia em http://portal.stf jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=460458 &ori=1

3 O desenho constitucional de 1988 favoreceu a defesa de interesses privados perante o STF. A Constituigdo estabelece
explicitamente a possibilidade de ativaga@o direta do tribunal para o exercicio de controle de constitucionalidade por
entidades privadas. Posteriormente, decisdes do proprio STF buscaram restringir o escopo dessa atuacdo, limitando
esse tipo de acesso apenas a interesses especificos representados pela entidade legitimada (Brandao; Nunes, 2018).
Mais recentemente, a pratica institucional da corte abriu novos canais de acesso, com a adog¢do dos ja mencionados
amici curiae ¢ a realizagdo de audiéncias publicas, consolidando esse novo espago de atuagdo de representantes de
segmentos sociais (Mancuso; Gozetto, 2018, p. 49).

4 Deve-se destacar trés trabalhos que tratam do Judicidrio € do STF na Assembleia Constituinte (Koerner; Freitas,
2013; Carvalho, 2017; Lima, 2018), porém com enfoque diferente daquele que busca enquadrar conceitualmente a
Corte como grupo de interesse.



MINUTA PRELIMINAR
ndo circular ou citar sem autoriza¢do prévia

Preparado para apresenta¢do no Seminario Discente de 2021
Departamento de Ciéncia Politica da USP

Ou seja, de um lado, estudos sobre grupos de interesse conferem pouca atengao as agdes de juizes,
de outro, estudos judiciais direcionam sua atengdo ao papel de tribunais no chamado processo
informal de mudanga constitucional, i.e., na modificagcdo da Constitui¢do que ¢ levada a efeito pela
tomada de decisdo judicial, através da interpretacdo constitucional. Quando a mudanca
constitucional ocorre em espagos politicos tradicionais, contudo, tribunais sdo pintados como
meros espectadores. A evidéncia mais clara disso ¢ a forma pela qual certos trabalhos atribuem ao
Constituinte de 1988 — e ndo a vontade de juizes ou a processos histdricos mais complexos — o

protagonismo do Judiciario em nossa democracia (Vieira, 2008).

Com efeito, a pergunta de pesquisa ganha contornos mais especificos a partir do estudo
direcionado a processos especificos de mudanca constitucional ao longo da historia. Neste
trabalho, investigo se e como o Supremo funcionou como grupo de interesses organizado no
ambito da Assembleia Nacional Constituinte de 1988 (ANC). A escolha do caso deve-se (i) ao
reconhecimento de que o processo constituinte envolveu notéria e multipla participagdo de
diferentes segmentos sociais, tanto do setor privado como do setor publico; e (ii) a percepgdo da
mudanca constitucional como ponto nodal da transi¢cdo do regime autoritario para a democracia,

envolvendo uma pléiade de interesses de juizes constitucionais e do Judicidrio como um todo.

Para dar conta desse objeto, o trabalho divide-se em trés se¢des. A primeira apresenta o debate
conceitual acerca do lobby judicial e das condicionantes de tribunais como grupos de interesse. A
segunda apresenta estudo de caso da Constituinte de 1988, explicitando a forma pela qual o STF
se organizou para funcionar como veiculo para a defesa de um conjunto coeso de interesses de
ministros, incluindo as taticas adotadas para influenciar no processo de transi¢ao constitucional. A
terceira divide as principais matérias enfrentadas pelo Supremo durante a ANC em quatro

categorias, apresentando um diagndstico da posicdo defendida e dos resultados obtidos.

I A CORTE COMO GRUPO DE INTERESSE
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Em um dos trabalhos fundacionais do campo de estudos judiciais na ciéncia politica, Walter
Murphy observou que o lobby “é contrario a imagem publica de um juiz” (Murphy, 1964, p. 178).
Essa incongruéncia entre o papel de magistrados, informado por valores profissionais de
imparcialidade® e insulamento, e a defesa de interesses na arena politica gera um primeiro
desconforto para o estabelecimento da agenda de pesquisa sobre o lobby no e do Judicidrio.
Haveria constrangimentos éticos, ou mesmo legais, para que juizes defendessem seus interesses

ativamente em arenas majoritarias (Hartley, 2014).

Esse dever funcional de imparcialidade na adjudicagdo de processos judiciais ndo pode obscurecer,
contudo, os interesses de magistrados que podem estar em jogo nos processos decisorios externos
aos tribunais. Ao menos em tese, ¢ de se esperar que esse tipo de circunstancia gere incentivos
para a formacdo de grupos de interesse em defesa do Judiciario. Assumindo a defini¢do
instrumental de grupos de interesse como “um conjunto de individuos, organiza¢des ou uma
instituicdo publica ou privada que trabalha para influenciar a politica publica em seu favor”
(Thomas; Klimovich, 2013: 165; ver também Thomas, 2001, p. 7-8), € possivel investigar a
hipotese de um tribunal especifico funcionando como veiculo para a defesa desses interesses em

processos concretos de mudanga constitucional promovidos na arena parlamentar.

Adoto uma concepcao especifica de lobby judicial que corresponde as visdes de juizes sobre
matérias em discussoes no ambito legislativo que se operam “fora de seu papel como tomador de
decisdo judicial” (Anderson, 2016, p. 441). O ponto de partida dessa investigagdo ¢ a rejeicdo de
uma perspectiva que promove a antropoformizacdo de instituicdes politicas, atribuindo
automaticamente a essas organizagdes enquanto tais interesses € vontades proprias, que se

distinguiriam dos individuos que as integram. Por isso, tomo como unidade de analise os interesses

5 Carvalho (2017) explora a instrumentalizagdo da imparcialidade por juizes e pelo Poder Judiciario para beneficiar
pautas corporativas durante a Constituinte.
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individuais de juizes constitucionais®, problematizando a viabilidade de um Tribunal funcionar

como grupo de interesse em circunstancias concretas.

Examinar tribunais como grupos de interesse, por conseguinte, depende do estabelecimento, de
forma historicamente situada e empiricamente embasada, de correspondéncia fatica entre as
preferéncias individuais de integrantes do colegiado e a consolida¢do de um interesse da corte.
Isso passa, por sua vez, pela andlise de como o tribunal estudado ¢ capaz de consolidar uma agenda
convergente ¢ defendé-la na arena legislativa. Para responder se uma corte judicial exerceu
circunstancialmente o papel de grupo de interesse, ¢ necessario coletar elementos que respondam
como essa organizacdo pode (ou nio) desempenhar um papel de influéncia sobre o processo
decisorio de outras arenas na direcdo do ponto ideal dessa agenda convergente. Isto €, deve-se
investigar se a corte serve de veiculo para proteger ou avancar determinados interesses

compartilhados por seus membros no curso de debates congressuais.

Portanto, reconhecer que juizes sdo atores politicos e possuem interesses especificos ndo é
suficiente para se atribuir ao tribunal que integram o papel de grupo de interesse. Isso se da por
duas razdes: (i) em primeiro lugar, o tribunal ndo constitui uma unidade de analise decifravel,
dotada de interesse Unico; cuida-se de organizacdo fragmentada (Arguelhes; Ribeiro, 2018), em
que cada juiz possui interesses proprios, que podem ser mais ou menos coesos em cada
circunstancia historica estudada; e (7)) em segundo lugar, ainda que juizes constitucionais
consigam organizar seus interesses de forma coesa, ndo ¢ dado que o tribunal seria a plataforma
organizacional adotada para vocalizd-los na arena legislativa. Ou seja, a primeira pergunta de
pesquisa (se o STF funciona como grupo de interesse) assume um carater fortemente contextual,
visto que, ainda que exista essa possibilidade, nem sempre tribunais agem concretamente como

grupos de interesse. Interesses judiciais poderiam ser defendidos individualmente por magistrados,

® O STF, contando com apenas onze integrantes, entraria na tipologia de Mancur Olson como um grupo pequeno ou
“privilegiado”, ao qual ndo se aplicaria o dilema da acdo coletiva (Olson, 1971, p. 34-36). Ainda assim, deve-se
demonstrar empiricamente seu efetivo funcionamento como grupo de interesse.
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por meio de outras organizagdes, ou até mesmo carecerem de porta-vozes efetivos (Mancuso;

Gozetto, 2018, p. 27).

Entre os raros estudos que tratam do papel de cortes no /obby judicial, nota-se a auséncia de
problematizagdo desse aspecto, prevalencendo a presuncdo de que poderes decisérios de um
tribunal em sua esfera de competéncia ordindria (i.e., na tomada de decisdo judicial)
automaticamente se revertem em influéncia sobre processos decisorios de outras arenas. Ao
estudar o papel da Suprema Corte mexicana no processo de reforma constitucional do Judiciario,
por exemplo, Pozas-Loyo e Rios-Figueroa atribuem aos poderes de revisdo judicial o fator
explicativo central para o grau de influéncia daquele tribunal na arena parlamentar. Ou seja,
quando maiores os poderes de revisao judicial, maior seria a influéncia da corte especifica em
processos de mudanga constitucional externos a ela. Ignora-se, assim, outro mecanismo causal
analiticamente diferente’ para se explicar esse processo, qual seja, a eficicia das estratégias

organizadas de defesa de interesses judiciais na arena legislativa.

Por tudo isso, ha de se demonstrar que interesses individuais de juizes se aproximam, no caso
concreto, da concepcdo de “interesses como 0s objetivos de segmentos sociais” (Mancuso;
Gozetto, 2018, p. 24). Para tanto, € necessario averiguar empiricamente como uma organizagao —
no caso, o STF — ¢ capaz de veicular um arranjo coeso desses interesses agregados em nivel
coletivo. Do ponto de vista tedrico, o ponto de partida é delimitar conceitualmente o conjunto de
interesses que podem ser investigados em estudo de caso. Isso porque os processos de mudanga
constitucional — especialmente quando tocam na propria estrutura do Poder Judicidrio — atingem
um conjunto amplo e potencialmente conflitante de interesses dessa classe. Proponho, para tanto,
um enquadramento conceitual em trés dimensdes (individual/institucional/corporativa) dos

interesses judiciais em jogo durante processos de mudancga constitucional.

7 Isso ndo significa dizer que podemos ignorar os poderes de revisdo judicial como varidvel relevante, ou mesmo sua
capacidade de estruturar inclusive as estratégias mobilizadas por uma corte que atua como grupo de interesse. O ponto
aqui diz respeito tdo somente a necessidade de distingdo analitica para fins de investigagdo dos mecanismos causais
que podem explicar determinados processos historicos.
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Em primeiro lugar, juizes podem ter interesses estritamente individuais, relacionados a um
sentindo basilar de sobrevivéncia politica. Aqui, o termo autopreservacgdo individual é reservado
ao interesse do juiz em manter seu cargo. Nota-se na literatura que mudangas constitucionais
podem ocasionar a renovagdo completa de tribunais superiores, com a remocao de juizes (Staton,
2003) ou a reestruturacdo de organizacgdes do sistema de justica. Essa ameaga ¢ particularmente
aguda no caso de mudancas constitucionais operadas no contexto de transicdo do autoritarismo

para a democracia, em que magistrados podem ser vistos como agentes do antigo regime.

Ainda na dimensdo individual, mudangas constitucionais também podem implicar redu¢do ou
expansdo de poderes individuais de juizes ou de seus poderes relativos. A primeira categoria se
refere ao conjunto de ferramentas decisorias mediante as quais um juiz pode atuar individualmente
no processo de tomada de decisdo judicial, impactando diretamente o sistema politico (Arguelhers;
Ribeiro, 2018), enquanto a segunda diz respeito ao poder relativo de cada magistrado dentro de
um colegiado, que poderia ser impactado, por exemplo, por expansdes ou redugdes do nimero de
juizes. Nesse contexto, ¢ recorrente o debate sobre o chamado court-packing, que trata de
aumentos na composi¢ao de tribunais e, assim, reducdo de poderes relativos de juizes com assento

em colegiados (Caldeira, 1987).

Uma segunda dimensao de interesses diz respeito as configuragdes institucionais do tribunal. Em
primeiro lugar, a autopreservagdo institucional refere-se a propria manutencao da corte dentro da
estrutura do Poder Judicidrio. Ao contrario da autopreservagdo individual, o que estd em jogo aqui
ndo ¢ a sobrevivéncia politica de um magistrado especifico, mas da corte enquanto tal. Ja os
poderes horizontais do tribunal dizem respeito a sua posicao em relagdo aos demais Poderes, ou
seja, sua capacidade de decidir sobre o Legislativo e o Executivo. Por fim, os poderes verticais
referem-se ao seu status internamente ao sistema de justica, i.e., seu controle e poder decisorio
sobre as demais organizagdes do Poder Judiciario. E de se cogitar que processos de mudanga

constitucional apresentem risco de rebaixamento de fun¢des ou descentralizagdo de competéncias
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de um tribunal, mas também oferecam oportunidades de expansdo. Uma quarta categoria de
interesses institucionais diz respeito a preocupagdo com a eficiéncia decisoria de um colegiado,
ou seja, sua capacidade de dar conta de seu estoque decisério em tempo razoavel. Aqui, os
interesses da corte sdo condicionados por suas condi¢des estruturais e pela abrangéncia das

competéncias a ele declinadas.

Finalmente, hd uma terceira dimensdo de interesses corporativistas, que refletem preocupagdes
mais amplas com a protecao de garantias da classe judicial como um todo. Cogita-se da utilizagdo
de um tribunal como veiculo para a defesa de interesses que podem até mesmo extrapolar as
fronteiras da organizacdo e de seus juizes, como na defesa de prerrogativas funcionais ou
garantias salariais de magistrados de todo Poder Judiciario. Ainda que seja notéria a existéncia
de outras organizagdes classistas para a defesa desse tipo de interesse (ver exemplo da AMB
adiante), a atuacdo de um tribunal como grupo de interesse poderia funcionar como ftdtica
complementar ou alternativa da classe judicial, inclusive mediante a formagdo de aliancas em
coalizdes entre juizes da corte e outros setores da magistratura para a defesa de uma agenda coesa
dentro de uma visao mais ampla de um lobby do Judiciario.

O quadro abaixo sintetiza esse enquadramento conceitual que servirda como guia do estudo
empirico do STF na Assembleia Constituinte e que também poderia ser mobilizado para pensar
outros casos historicos de mudanga constitucional. Vale mencionar que a multiplicidade de
interesses pode, inclusive, redundar em trade-offs e escolhas, a depender da intensidade de cada
preferéncia, sendo crivel antecipar que interesses de diferentes dimensdes possam entrar em
conflito. Por exemplo, determinada mudancga pode oferecer riscos a autopreservacao individual de
algum magistrado, porém fortalecer poderes horizontais e verticais do tribunal, na dimensao
institucional. Apenas uma analise contextual que explore essas tensdes € apta a conferir um retrato

mais fidedigno na corte como grupo de interesse.

Quadro 1
Tipos de Interesses - Conceituacdo

Tipo de Interesse Individual Institucional Corporativo




MINUTA PRELIMINAR
ndo circular ou citar sem autoriza¢do prévia

Preparado para apresenta¢do no Seminario Discente de 2021
Departamento de Ciéncia Politica da USP

autopreservacao autopreservacao prerrogativas funcionais
poderes individuais poderes horizontais garantias salariais
poderes relativos poderes verticais
eficiéncia decisoria

II. A ORGANIZACAO DO STF NA CONSTITUINTE

A Assembleia Nacional Constituinte (ANC) foi um grande palco para a atuacdo de grupos de
interesse. As regras do jogo da ANC sdo apontadas pela literatura como facilitadoras dessa
participagdo (Costa, 2021). Isso porque: (i) o regimento interno inclusivo abriu espaco para
emendas populares e audiéncias publicas; (ii) a Constituinte ndo partiu do anteprojeto proposto; e
(iii) sua estrutura de trabalho descentralizada facilitou uma atuagdo de grupos de interesse focados
em suas respectivas areas de interesse. Nesse sentido, cumpre tragar o caminho das proposi¢des
de organizagdo do Poder Judicidrio, que concentravam as matérias de interesse direto dos juizes
constitucionais. O processo decisorio comportou trés etapas sequenciais: (i) a apreciagdo em
comissdes temadticas; (ii) a apreciacdo pela comissdo de sistematizac¢do; e (7ij) a votagdo em
plenario. Cada comissdo temadtica foi dividida em trés subcomissdes, de modo que a estrutura do
Judiciario constituiu a agenda da Subcomissdo do Poder Judicidrio e do Ministério Publico,

formada no ambito da Comissdo da Organizacdo e Sistema de Governo.

Nesta se¢do, apresento a forma pela qual o STF funcionou efetivamente como grupo de interesse
nos trabalhos constituintes. Para tanto, o trabalho empirico valeu-se de quatro fontes precipuas: (i)
os documentos oficiais da ANC disponibilizados pela plataforma do Senado Federal; (ii)
publicagdes em midia impressa nos anos da Constituinte retratando os debates sobre a estrutura do
Judiciario; (iii) entrevistas de ministros do STF se reportando a ANC, especialmente no ambito do
projeto Historia Oral do Supremo, disponibilizado pela Fundacdo Getulio Vargas; e (iv)
publicagdes de ministros do STF no ambito das duas publicagdes mais tradicionais da época,
notadamente a Revista de Direito Administrativo e a Revista de Informagdo Legislativa, acerca das

tematicas do Poder Judiciario tratadas no ambito da ANC.
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Meétodo de organizagdo: presidente como coordenador, ministro como porta-voz

Ao contrario de outras organizacdes estatais, o STF ndo possuia “em seus organogramas se¢oes
como assessorias parlamentares, consultorias juridicas, departamentos de comunicagdo social ou
outras correlatas” (Mancuso; Gozetto, 2018, p. 35) que pudessem ser escaladas para a defesa de
seus interesses da ANC. As evidéncias coletadas, contudo, permitem afirmar que o Supremo foi

capaz de implementar um formato organizacional coeso para a defesa de sua agenda.

Essa atuacdo era guiada pela Presidente da Corte durante a maior parte do processo constituinte, o
ministro Rafael Mayer. A imagem do presidente como lideranc¢a do Tribunal enquanto institui¢ao
¢ marca tradicional do funcionamento do Supremo. Pode-se extrair tal caracteristica de recorrentes
manifestagdes de ministros ao longo de sua histdria. A titulo de exemplificativo, transcreve-se a
observagdo do entdo ministro Carlos Velloso ao tratar do papel da Corte no novo modelo

constitucional ao inicio de reflexdo académica:

[e]sclarego que falo em meu nome pessoal e ndo em nome do Tribunal que tenho
a honra de integrar. Quem fala em nome do Supremo Tribunal € o seu Presidente,
devidamente autorizado pela Corte. De modo que, repito, falo em meu nome
pessoal, como professor, num debate cientifico (Velloso, 1993, p. 18).

Nesse sentido, era de se esperar que um certo papel de lideranga fosse exercido por Mayer durante
a ANC. Os elementos coletados permitem ndo apenas confirmar essa expectativa, como
destrinchar o modelo adotado por Mayer para conferir coesdo a atuagdo do Tribunal no processo
decisorio parlamentar. A lideranga do presidente se deu em interlocucao direta com figuras-chave
da esfera legislativa. No que tange a exposi¢ao publica do Tribunal, contudo, Mayer fixou o nome
de outro juiz constitucional como porta-voz “oficial” da Corte: o ministro Sidney Sanches. Com
isso delimitou a apenas um de seus pares o papel de efetivamente ingressar formalmente em
espacos legislativos para defender os interesses do STF, protegendo a imagem da instituicdo como
um todo de acusagdes de excessiva politizacdo, ou mesmo de eventual exposi¢ao de fragmentacdes

internas.

10
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Essa estratégia organizativa ¢ relatada por Mayer em duas entrevistas concedidas longos anos ap6s
a ANC. Ao projeto Historia Oral do Supremo, Mayer buscou enfatizar seu papel de lideranca na

representacdo dos interesses do STF:

Ministro, e a chegada da Constituinte? A abertura da Constituinte, isso foi um
processo importante. Como ¢é que o senhor recorda isso?

[Rafael Mayer] E. Ulysses Guimardes teve uma grande abertura para o Supremo,
sempre considerou o Supremo, sempre procurava me ouvir, € eu tive, mesmo,
muita influéncia. Eu tinha até um ministro designado para representar o Supremo
na Constituinte, que foi o ministro Sidney Sanches. Era 1a designado. E tudo isso
gracas ao velho Ulysses Guimaraes, que era uma figura extraordinaria.

[...] o senhor poderia nos dizer com mais detalhes como se deu esse
relacionamento entre o Supremo e o Senado durante o processo da Constituinte?
Os atores envolvidos, o senhor, o ministro Sidney Sanches, o senador, Dr.
Ulysses.

[Rafael Mayer] Sim. Mas era essa atuagdo mesmo. Quer dizer, a frequentagdo, a
gente frequentava, eu ia sempre 14, sempre me encontrava com o Ulysses, eu,
pessoalmente, Sidney Sanches estava permanentemente 1a. De maneira que era
uma coisa permanente.

[...] E como era essa dindmica? O Ulysses trazia uma duvida ao Supremo ou
levava uma proposta ou o Supremo levava uma proposta ao Ulysses?

[Rafael Mayer] Néo. E. Nos famos a ele. Quer dizer, o Ulysses também foi, varias
vezes, na minha casa.

Para discutir a Constituicdo?

[Rafael Mayer]| Para discutir a Constituicao.

E também o Supremo tinha o seu emissario la, Sidney Sanches, que levava
as propostas.

[Rafael Mayer]| Sim, esta certo. Era realmente uma... [via] de duas maos.

[...] Mas, entdo, o semhor ndo era necessariamente solicitado para assuntos
técnicos do Direito, o senhor opinava sobre varios assuntos.

[Rafael Mayer] Sim. Era aquela atuagdo. Era um oficio de mao dupla entre o
Supremo e a Constituinte.

(Fontainha et al, 2015, p. 70-72)

Anos antes, por ocasido de entrevista ao Portal Migalhas na comemoracdo dos 20 anos da
Constituicao de 1988, Mayer ja relembrara de sua atuagdo para defesa de interesses do STF na

Constituinte. Segundo o entdo Presidente da Corte:

O relacionamento do Supremo com o Poder Legislativo era 6timo. Procurei ser
presente defendendo as posi¢des de interesse institucional do STF no resguardo
das suas competéncias, prerrogativas e valores. Ulysses Guimardes sempre foi
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atento as reivindica¢des do STF em relagdo ao texto. O relator do Capitulo sobre
o Poder Judiciario era o deputado pernambucano Egidio Ferreira Lima. Ele foi
interlocutor entre o Supremo ¢ a Assembléia (Mayer, 2008).

Os documentos oficiais da ANC confirmam essa descri¢ao, inclusive no que diz respeito a escolha
do “assessor parlamentar” do STF na ANC. Sidney Sanches foi o Unico ministro a atuar
formalmente no &mbito da Constituinte em defesa de posi¢cdes do Judiciario. Tendo anunciado,
ainda em 1985, que era intencdo do STF “influir” nos trabalhos (Folha de S. Paulo, 1985), o
ministro teve papel formal no curso dos debates. Participou, no &mbito da Subcomissdo do Poder
Judiciario e do Ministério Publico, da 7* Reunido Extraordinaria, realizada em 28 de abril de 1987
(Anais da Subcomissdo do Poder Judiciério e do Ministério Publico, p. 144.), quando debateu com
o entdo Ministro da Justica Paulo Brossard e parlamentares constituintes questdes como a
preservacdo do STF e mudangas em suas competéncias. Sanches também foi ouvido na etapa
posterior, na 2* Reunido de Audiéncia Publica da Comissdo de Organizacao dos Poderes e Sistema

de Governo (Anais da Comissao de Organizagdo dos Poderes, p. 28).

Mais uma evidéncia de que Sanches era percebido como porta-voz da Corte ¢ a forma pela qual
sua participag@o nos trabalhos da Constituinte foi retratada pela midia impressa. Com o sugestivo
titulo “Supremo pede voto no Congresso”, o Correio Braziliense (1987) relatou a defesa realizada
pelo ministro de temas como a defesa das competéncias constitucionais do STF e o combate ao
controle externo do Judiciario, dividindo espago da nona pagina do jornal entre os relatos de lobby
promovido pela Associagdo Municipalista do Brasil e pela Organizagdo das Cooperativas

Brasileiras.

A escolha de Sanches como voz da Corte ndo ¢ trivial. Para além da imagem de coesdo que a
escolha de um unico ministro para representar os interesses do STF poderia exprimir, vale
rememorar que Sanches possuia experiéncia prévia na defesa de interesses corporativistas do
Poder Judiciério, tendo ocupado o posto de presidente da Associacdo dos Magistrados Brasileiros

(AMB) antes de sua nomeagdo para a Suprema Corte. Esse pode, alids, ser especulado como mais
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um aspecto que facilitaria a construgdo de pontes e coalizdes com outras organizacdes de defesa

de interesses corporativos da classe (Costa, 2021).

Por fim, deve-se registrar que a estruturagdo do STF como grupo de interesse foi respeitada pelos
pares. Ou seja, os demais ministros do colegiado mantiveram uma postura discreta nos trabalhos
constituintes, o que se confirma pela baixa visibilidade na midia e pela auséncia de
posicionamentos formais contrarios aos pontos defendidos por Sanches no curso dos trabalhos
congressuais. Mesmo quando relataram pontos de preocupacdo do STF na ANC, ministros
explicitaram a coordenacao interna realizada por Mayer (Fontainha; Sato, 2015, p. 78). O ministro
Néri da Silveira reforga essa percep¢do em sua resposta sobre a ANC em entrevista ao projeto

Histoéria Oral do Supremo:

Os ministros do Supremo foram ouvidos? Intervieram no processo?

[Néri da Silveira] Nao, interven¢do nesse sentido, ndo. Mas, naturalmente,
determinados assuntos que diziam respeito ao Poder Judiciario, o Supremo fez
ponderagdes, ainda que informais. As vezes, sio questdes técnicas que convém
esclarecer, isso € legitimo. Mas ele ndo atua como uma atividade jurisdicional,
desempenha, ai, uma atividade tipicamente administrativa, de cooperagdo com
outro Poder.

[...] O senhor participou desse debate?

[Néri da Silveira] Nao, ndo participei. Normalmente, fica mais aos cuidados de
quem preside o tribunal.

Quem era a época? O presidente do...

[Néri da Silveira] Era o ministro Moreira Alves e, depois do ministro Moreira
Alves, foi o ministro Rafael Mayer. Rafael Mayer ¢ que ficou na maior parte dos
trabalhos da Constituinte. Eu sucedi na presidéncia Rafael Mayer. Eu assumi em
margo de 89, a Constituicdo estava com poucos meses de vigéncia, a Constitui¢ao
¢ de 5 de outubro de 88, e o presidente era o ministro Rafael Mayer.

(Fontainha et al, 2015, p. 95-96)

Nesta secdo, apresentei elementos que atestam que o Supremo Tribunal Federal, de fato, serviu de
veiculo a uma agenda coesa de interesses de seus ministros durante a ANC. Por isso, podemos
especifica-lo como grupo de interesse durante a Constituinte e, inclusive, apontar seu perfil
organizacional naquela ocasido. Para além de tratativas informais que podem ter escapado a

investigagdo empirica, ¢ notoria a organizacdo do Supremo a partir da lideranca institucional de
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seu presidente, ministro Rafael Mayer, e do ministro escalado para representar a Corte em eventos

oficiais da ANC, Sidney Sanches.

III. A AGENDA DO STF NA ANC

Dada a caracteriza¢do do STF como grupo de interesse, esta terceira se¢do divide em quatro temas
as principais matérias enfrentadas pelo Supremo na ANC, apresentando diagnostico da posicao
defendida e dos resultados obtidos. Vale-se, para tanto, da tipologia conceitual apresentada na

primeira secdo, bem como de elementos coletados nas fontes destacadas em tdpico anterior.

II1.1. Continuidade — autopreservagdo individual e institucional

Ao contrario do Parlamento, o Supremo Tribunal Federal jamais foi fechado durante a ditadura
militar. Era de se esperar, por conseguinte, que a transi¢cao definitiva para a democracia, a partir
da promulgacdo de uma nova Constituicdo, colocasse em questdo a propria preservacdo de
ministros indicados pelo regime autoritario. A propria instituicdo poderia ser identificada como
“entulho autoritario”. Como indicado abaixo, 9 dos 11 ministros da Corte haviam sido nomeados

por generais e 2 pelo governo nao eleito de José Sarney.

Quadro 2
Composi¢do do STF na ANC
Ministro Mandato Presidente da Republica

Djaci Falcdo

21/02/67 - 26/01/89

Castelo Branco

Moreira Alves

20/06/75 - 20/04/03

Ernesto Geisel

Rafael Mayer

15/12/78 - 14/03/89

Ernesto Geisel

Néri da Silveira

01/09/81 - 24/04/02

Jodo Figueiredo

Oscar Correia

26/04/82 - 17/01/89

Jodo Figueiredo

Aldir Passarinho | 02/09/82 - 22/04/91 Jodo Figueiredo
Francisco Rezek = 24/03/83 - 15/03/90 Jodo Figueiredo
Sidney Sanches | 31/08/84 - 27/04/03 Jodo Figueiredo

Octavio Galotti

20/11/84 - 28/10/00

Jodo Figueiredo

Carlos Madeira

19/09/85 - 17/03/90

José Sarney

Célio Borja

14/04/86 - 31/03/92

José Sarney

14



MINUTA PRELIMINAR
ndo circular ou citar sem autoriza¢do prévia

Preparado para apresenta¢do no Seminario Discente de 2021
Departamento de Ciéncia Politica da USP

As ameagas a sobrevivéncia politica dos ministros (autopreservacdo individual) e do STF como
um todo (autopreservagdo iinstitucional) eram criveis. O relatério da Subcomissdo do Poder
Judicidrio e do Ministério Publico estabelecia o rebaixamento do colegiado a condi¢do de Tribunal
Superior de Justica, com competéncias ndo constitucionais e composicao expandida. Além disso,
colocava no topo da hierarquia do Judicidrio um novo Tribunal Constitucional, aos moldes
europeus, responsavel pelo julgamento de controvérsias constitucionais e formado por 12 novos
ministros. Editorial da Folha de Sao Paulo (1988) fez balanco da disputa, louvando as
potencialidades do que seria um novo Tribunal Constitucional, mas reconhecendo que a proposta

“implicaria, entretanto, o fim do Supremo Tribunal Federal como hoje ¢ entendido”.

O Estado de Sao Paulo repercutia o relatério de Plinio de Arruda Sampaio na Subcomissdo do
Poder Judicidrio e do Ministério Piiblico com matéria intitulada “Constituinte quer o fim do STF”
(1987), seguida de entrevista com o constituinte petista. O jornal destacou a forte reagdo a proposta
de uma nova Corte Constitucional, com novos 12 ministros, registrando manifesta¢do do deputado
Paes Landim (PFL-PI), em encontro de Tribunais de Justica, “veementemente contra a criacao da
Corte Constitucional, em solidariedade ao presidente do Supremo Tribunal, ministro Rafael
Mayer, presente a reunido”, tendo sido “fortemente aplaudido”. Na mesma data, o Jornal do Brasil
(1987) conferia um espago reduzido ao relatorio na primeira pagina do Caderno de Politica,
registrando a oposi¢do a proposta por Leitdo de Abreu, que havia ocupado assento no STF, além

de ser chefiado o Gabinete Civil por duas oportunidades, durante o regime militar.

O mesmo Jornal do Brasil retomou a pauta uma semana depois (1987), com nova fala de Leitdo
de Abreu repudiando a nova Corte Constitucional e propostas que colocavam em questdo a
vitaliciedade de ministros. Além disso, a matéria de pagina inteira apresentava posicionamento de
Evandro Lins e Silva igualmente refratria a proposta de Plinio, o que ¢ particularmente relevante,
em se tratando de ministro nomeado por Jodo Goulart e compulsoriamente aposentado pelo regime
autoritario. Na condi¢do de advogado de prestigio, seu posicionamento parecia exprimir certo

consenso da comunidade juridica na protecdo da configuragdo institucional da Suprema Corte.
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Essa coesdo de interesses foi refor¢cada pelo posicionamento publico da Associacdo dos
Magistrados do Distrito Federal no Correio Braziliense da mesma semana (1987) e também se
refletiu em retrato claramente desfavoravel a proposta nos meios de comunicagdo, tanto em
reportagens, como em editoriais e artigos de opinido (e.g. Albuquerque, 1987; Santos, 1987). Vale
mencionar que esses debates giraram em torno do papel institucional da Corte no sistema de justica
e de modelos comparados de controle de constitucionalidade, sem que fosse mencionado o
evidente interesse individual de ministros que corriam o risco de remocdo ou redugdo de poder,

caso extinto o Tribunal ou expandida sua composicao.

A reversdo do quadro no ambito da Comissao de Organizagdo dos Poderes e Sistema de Governo
foi antecipada pelo Correio Braziliense poucos dias depois (1987b), com a intencdo do relator
Egidio Ferreira Lima (PMDB-PE) em manter o STF, mas redistribuir algumas de suas
competéncias ndo constitucionais ao novo Superior Tribunal de Justica (STJ). Vale rememorar que
Egidio foi apontado por Rafael Mayer como um dos principais interlocutores da ANC com o
Supremo. Em entrevista a0 mesmo jornal dias depois, Ferreira Lima manifestou sua visdo de
reorganizacdo de competéncias como algo em favor do prestigio internacional do Supremo (1987).
Uma medida consolidada na naquela instancia e que favoreceria a expansao de poderes horizontais
do STF foi a inclusdo da possibilidade de declaragdo de inconstitucionalidade por omissdo. De
outro lado, também constava daquele relatério mudanca que gerou nova controvérsia, com a
expansdo da composi¢do do STF de 11 para 16 membros, sendo a indicacdo de 6 deles uma

prerrogativa da Camara dos Deputados.

Mesmo apds apresentacdo de substitutivo de Bernardo Cabral, a OAB seguiu lutando pela
mudanga do formato de indicagdo de ministros, defendendo modelo dividido entre Presidéncia,
Camara e o proprio STF, com sabatina do Senado e oito anos de mandato, além de uma delegacgao
ainda maior de competéncias do Supremo ao novo STJ (Folha de S. Paulo, 1987). O modelo de
indicacgdo, antecipado pela midia impressa, foi contemplado por emenda proposta pelo deputado

Nelson Jobim (PMDB-RS), incluindo o aumento do quadro de ministro para 16, tal como havia
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sido aprovado em subcomissdo. Além disso, os deputados Egidio Ferreira Lima (PMDB-PE) e
Luis Inacio Lula da Silva (PT-SP) apresentaram emendas alternativas, fixando o aumento no
niamero de assentos (para 16 e 19 assentos, respectivamente). Todas as proposi¢des, contudo,
foram contestadas pelo relator geral Bernardo Cabral e acabaram vencidas no ambito da Comissao

de Sistematizagao.

O texto aprovado pela Comissao de Sistematiza¢do consolidou, do ponto de vista individual, uma
vitéria central do STF na Constituinte. De um lado, a autopreservac¢do de cada um dos juizes
constitucionais foi assegurada com a rejei¢ao da proposta de um novo Tribunal Constitucional,
que teria como efeito a extingdo da Corte e, por consequéncia, a remoc¢do de todos os ministros
que tinham assento no colegiado. De outro, os poderes individuais também foram mantidos dentro
de um sentido de continuidade, sem que a composicao pré-Constituicao tenha perdido forga, seja
com a expansdo do nimero de vagas, seja com a revisdo da vitaliciedade do cargo. Reportagem
d’O Globo (1987) destaca forga dos interesses judiciais para essa vitoria, noticiando que, “segundo
assessores que acompanham os trabalhos da Comissao, o lobby do Poder Judiciario ¢ um dos mais

fortes na Constituinte”.

Deve-se temperar essa percepg¢do jornalistica, contudo, a partir do contraste entre duas chamadas
contidas na mesma pagina de outro impresso. O Jornal de Brasilia publicado na mesma data
colocava lado a lado as chamadas anunciando que a “composi¢@o do Supremo sera mantida” e que
“emenda diminui poder do STF”, sendo esta segunda referente a retirada do texto do mecanismo
da avocatoria e a manutencdo de ampla legitimacdo para ativacdo da Corte (cf. topicos
subsequentes). Note-se, contudo, que o balanco do STF enquanto grupo de interesse foi positivo,
dada a maior saliéncia de interesses no nivel individual que envolviam a verdadeira sobrevivéncia

politica dos integrantes do Tribunal (alta intensidade).

Sintetizando o processo decisorio, no que diz respeito aos interesses de autopreservagdo, o parecer

da Subcomissdo, de autoria de Plinio Sampaio, caiu logo na Comissdo de Organizagdo dos
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Poderes, e ndo foi retomado etapas seguintes, tendo sido consolidado tanto o retorno do STF, como
a manutenc¢do de sua composicdo, com os 11 integrantes empossados antes da nova Constituicao
(9 deles pelo regime militar). Esta foi a vitdria central do STF enquanto grupo de interesse na
Constituinte; ainda mais relevante do que a notéria expansdo de competéncias constitucionais,
visto que trata de interesse central aos juizes constitucionais: sua sobrevivéncia individual e

institucional, além da preservacao de seus poderes relativos.

Ernani Carvalho cita entrevista com Plinio de Arruda Sampaio, na qual o constituinte atribuiu sua
derrota ao lobby do STF: “o grande lobby, a grande dificuldade que eu tive aqui foi o pessoal que
estava ligado ao Supremo. O Supremo ndo queria isso (um Tribunal Constitucional), ele queria
essa coisa mista que saiu, que eu acho que foi uma pena, eu fui derrotado nisso” (Carvalho, 2005,
p. 107-108). Lima também indica a existéncia de uma coalizao de grupos de interesse, nos termos
elaborados por Costa (2021), que teria sido importante para proporcionar a autopreservacao

individual dos ministros e institucional do Supremo:

[a] manutengao da estrutura existente, com a permanéncia das fungoes de tribunal
constitucional, federal e de cassacdo, composto por ministros vitalicios, era a
preferida pelos membros da instituigdo, como explicitou o Ministro Sydney
Sanches em audiéncia publica. Tinha ainda o apoio da Associacdo dos
Magistrados do Brasil (AMB). E convergiria com os interesses do governo,
conforme salientado pelo entdo Ministro da Justica (e posteriormente Ministro do
STF), Paulo Brossard (Lima, 2018, p. 161).

Ou seja, na questdo que mais lhe interessava, a Corte ndo apenas coordenou-se internamente, mas
também atuou em coalizdo com outros setores da classe juridica, de forma organizada, ampliando
suas expectativas de vitdria no ponto mais importante de sua agenda. Assim, conseguiu vencer
posicao encarnada pelo relator da Subcomissao, Plinio de Arruda Sampaio, por uma reformulagdo

radical no topo da estrutura do Poder Judiciario.

1I1.2. Acesso a Corte
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Uma das mudangas principais da Constitui¢do de 1988 quanto ao modelo de controle de
constitucionalidade diz respeito ao amplo acesso para ativagdo do STF. Antes declinado apenas a
Procuradoria-Geral da Republica, que, a época, cumpria o papel de “advocacia” do Poder
Executivo, o acesso ao STF foi concedido a uma ampla gama de atores politicos e sociais. Na
forma do artigo 103, passaram a ter o poder de propositura de acdo de inconstitucionalidade: (i) o
Presidente da Republica; (ii) a Mesa do Seando Federal; (iii) a Mesa da Camara dos Deputados;
(iv) a Mesa de Assembleia Legislativa; (v) Governador de Estado; (vi) Conselho Federal da OAB;
(vii) partido politico com representacdo do Congresso; e (viii) confederagao sindical ou entidade

de classe de ambito nacional.

E notério que, ao longo dos ultimos anos, essa ampla ativagdo da Corte foi responsavel por
expandir os poderes politicos do STF (Bogéa, 2021). A expansdo do rol de legitimados ja era
percebida como uma ferramenta de expansdo de poder. Como observara Luiz Orlando Carneiro,
pouco antes da entrada em vigor da nova Constitui¢do, “se pode haver um congestionamento do

STF, a Corte constitucional terd ampliado, em muito, seu campo de agdo ‘constituinte

1988).

(Carneiro,

Contudo, de forma contraintuitiva, a mudanga ndo contemplava os interesses da Corte enquanto
grupo de interesse. Nota-se que os ministros conferiam prevaléncia ao interesse de eficiéncia
decisoria do Tribunal e percebiam na proposta risco de perda de seu prestigio institucional. Em
manifestagdo publica sobre o modelo ideal do sistema de justiga na Constituinte, durante o
Congresso Brasileiro de Direito Constitucional, o ministro Moreira Alves, que presidiu o Tribunal
até o inicio dos trabalhos constituintes, também manifestou contrariedade a ampliagdo do acesso
a Corte para o controle abstrato de constitucionalidade. Como relatado pela Folha de Sao Paulo

(1987):

Segundo Moreira Alves, a atual estrutura do STF ¢ “boa”, reunindo
caracteristicas dos sistemas norte-americano e europeu. Mas o anteprojeto
de Constituigdo, em sua opinido, “abre demais o acesso sobre quem pode
representar a inconstitucionalidade de uma lei, prevé que onze 6rgaos
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politicos, incluindo todos os governadores de Estado, podem provocar
inconstitucionalidade”. “E demais”, afirmou. Além disso, o anteprojeto
“amplia a competéncia do Supremo, que ficaria assoberbado”.

Ha evidéncias de que essa oposicdo era menos saliente do que aquela relacionada a criagdo do
novo Tribunal Constitucional. Em sua participacdo oral na Subcomissao do Poder Judicidrio e do
Ministério Publico, o ministro Sidney Sanches assumia a proposta como um dado da realidade e
até¢ argumentou como essa ampliagdo tornaria a criagdo do novo tribunal desnecessaria (Anais da
Subcomissdo do Poder Judiciario e Ministério Publico, p. 152). J4 no ambito da Comissdo de
Organizacdo dos Poderes, Sanches marcou o posicionamento contrario da Corte, mas registrou
que mesmo internamente havia controvérsia®. Mais importante que isso, aqui era pouco provavel
o estabelecimento de coalizdo com outros grupos de interesse, apta a fortalecer a posicao
conservadora que parecia ter prevaléncia no interior do STF. Isso porque (i) a ampla ativacdo era
um passo quase natural diante da ampla constitucionalizagdo de direitos e garantias; e (ii) a
legitimagao de entidades sindicais, partidos e OAB consolidava o interesse comum de uma série

de organizagdes com participagdo ativa na ANC.

Entre os defensores da posi¢do conservadora, estavam aqueles que associavam a expansao dos
legitimados com o conjunto propostas que enfraqueceriam o prestigio institucional do STF. O
Correio Braziliense (1987) reportou que Jodo Baptista Cordeiro Guerra, ministro aposentado da
Corte indicado ja no regime militar e que deixou seu assento pouco antes da Constituinte, em 1986,
condenava publicamente a mudanga, indagando: “Sera a sujei¢do dos juizes aos partidos politicos
um progresso?”’. Do ponto de vista da disputa de interesses, a reportagem identifica claramente a
posicao do STF, de quem Cordeiro Guerra seria um defensor, com os estudos encaminhados pela

comissdo de notaveis ao inicio da Constituinte, além de especular sobre interesses de adversarios.

8“Quanto a pretendida outorga de legitimidade para representagdo por inconstitucionalidade de lei ou ato normativo

federal ou estadual a certos 6rgdos do Poder Publico (Executivo, Legislativo e Judiciario) ou, mesmo, a entidades de
direito publico ou privado, entendeu a Corte" — também ai por maioria de votos, e houve muita polémica —"que ela
deve continuar a cargo, exclusivamente, da Procuradoria Geral da Republica.” (Anais da Comissdo de Organizagio
dos Poderes, p. 29).

20



MINUTA PRELIMINAR
ndo circular ou citar sem autoriza¢do prévia

Preparado para apresenta¢do no Seminario Discente de 2021
Departamento de Ciéncia Politica da USP

Vale transcrever trecho da reportagem que atribui a posi¢ao contraria aos interesses do STF a pecha

de “lobby”:

“o lobby” junto aos constituintes para acabar com a atual estrutura do STF
nasceu em Sdo Paulo, plantado por um grupo de integrantes do Ministério
Publico ligado ao deputado Plinio Arruda (PT-SP). Comenta-se ainda, nos
corredores dos Tribunais sediados na capital da Republica, que o mesmo
lobby, agora sustentado pela OAB, estaria interessando a também aos
chamados “marajas”, ligados ao Ministério Publico paulista e que sempre
tiveram o STF “como uma pedra no caminho” (Correio Braziliense, 1987).

Aqui, contudo, a posi¢cdo do STF ndo prevaleceu. A amplitude da legitimidade foi mantida em

todo itinerario decisério da Constituinte, desde a Subcomissao até a votagao em Plenario.

I11.3. Papel vertical no sistema de justica e papel horizontal na divisdo de Poderes

Com respeito aos poderes verticais do STF no sistema de justica, deve-se concluir que os
resultados obtidos no processo constituinte foram divididos. O interesse da Corte em remanescer
no topo da hierarquia judicial foi consagrado pela manutengdo de sua estrutura organizacional,
como Vvisto no item acima. No entanto, defendeu-se a ado¢do de instrumentos para a verticalizacao
do Poder Judiciario. Isso tornaria possivel maior controle do STF sobre instancias inferiores, o que

era percebido como um aspecto importante para conferir racionalizacdo ao sistema.

O debate constituinte sobre a manutengao ou retirada da chamada Avocatoria colocava em rota de
colisdo o STF com os interesses dos demais magistrados. Como relatam Koerner e Freitas (2013),
o instrumento, visto por alguns como heranca do regime militar, foi incluido no projeto Cabral 1,
ja no ambito da Comissdao de Sistematiza¢do (o mesmo texto que consolidou a manutencao da
composi¢ao da Corte em 11 ministros). Ato continuo, foi aprovada emenda proposta pelo deputado
constituinte Nelson Jobim (PMDB-RJ) para sua retirada do texto que ficou conhecido como
projeto Cabral 2. O instrumento, contudo, ganhou sobrevida apds aprovacdo de emenda
substitutiva em plenario, tendo sido definitivamente suprimido apenas ap6s votagdo dos destaques

(Koerner; Freitas, 2013, p. 174).
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A disputa acirrada em torno do tema, com a derrota do interesse do STF, pode ser reputada a

auséncia de consenso apto a construir coalizdo de interesses do Poder Judiciario. Em outro sentido,

contudo, foram os resultados de propostas que buscaram diminuir os poderes horizontais do

sistema de justi¢a sobre outros Poderes. O ministro Aldir Passarinho, em entrevista ao projeto

Histéria Oral do Supremo, rememorou episddio de forte atuacdo da Corte, enquanto grupo de

interesse, para barrar emenda que ameagava a posi¢do horizontal do Tribunal. O trecho expde

forma = discreta, porém efetiva, de atuacdo do STF:

1I1.4. Controle externo

Quando da Constituicdo, na elaboracdo da Constituicdo de 88, houve uma
emenda, chegou a ser apresentada a emenda, depois retirada pelo José Bonifacio,
aquele deputado por Minas, de familia tradicional e tal. Isso ¢ uma coisa que
pouca gente sabe. E, entdo, o José Bonifacio apresentou um projeto segundo o
qual as decisdes do Supremo Tribunal Federal declarando a inconstitucionalidade
de uma lei s6 prevaleceria se o Congresso aprovasse a decisao do Supremo. Ora,
isso ¢ de uma importancia... Agora mesmo, alguém lembrou novamente isto,
agora, mas que nao foi para adiante. Ora, se uma decisdo do Supremo s6 vale se
o Congresso aprovar a decisao do Supremo, trocando em mitudos, o que significa
que o Supremo passa a ser um orgao consultivo do Congresso, porque ele, em
vez de decidir como decide, ele se manifesta a respeito, d4 a sua opinido e o outro
aprova ou ndo aprova. Bom, entdo chegou isto a ser apresentado. Ai, houve uma
reunido 1a no Supremo, era o Rafael Mayer o presidente. Ai, nds dissemos: “Mas
acabou o Supremo, passa a ser orgdo consultivo.” Ai, o Oscar Corréa telefonou
para o Bonifécio, e o Bonifacio: “E, mas isso é o que nos estamos entendendo, ¢
tal, enfim, vamos manter.” Ai, eu liguei para o Jarbas Passarinho, ai eu digo: “O
Jarbas, esta acontecendo isto. Eu acho que fiz até um memorandozinho. Estao
liquidando o Supremo. Por qué?” Ai ele: “Ah, realmente isso € um absurdo. Olha,
eu vou telefonar...”. O Jarbas era lider la do partido e com uma forca politica
muito grande. Disse: “Eu vou telefonar para o José Bonifacio. Se ele mantiver,
eu retino a bancada do partido e derrubamos isso, pode ficar tranquilo.” Eu digo:
“Esta bom.” Quando chegou a noite, ou no dia seguinte de manha, ele me
telefona, e diz: “Olha, esta resolvido o assunto [risos]. O José Bonifacio disse que
esta bem, que vai retirar e tal.” Ai, retirou. Se tivesse prevalecido, era outro
mundo, a atuacdo do Supremo estava dando, declarava a inconstitucionalidade,
mas nao valia. SO valia depois da aprovagdo do Senado, que poderia ou nao
aprovar, e que poderia aprova-la, se aprovasse, anos depois. Entdo foi, assim, uma
coisa de uma importancia enorme. (Fontainha; Sato, 2015, p. 78)
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Ainda na agenda de poderes horizontais, um tema recorrente nos debates sobre a estrutura do Poder

Judiciario em momentos de mudanca constitucional diz respeito a criagdo de controles de juizes.

A criagdo de 6rgdo externo para controle da magistratura colocava-se contraria a coalizdo formada

entre STF e outras entidades representativas de magistrados. A defesa contundente da pauta ¢

exemplificada pela fala do ministro Sidney Sanches, em audiéncia publica da Comissdo de

Organizacao dos Poderes:

O controle disciplinar da Magistratura, integrada por Orgéos de um Poder, deve
ser exercitada internamente por este, através de Conselhos Superiores — a nivel
da Justica dos Estados e da Justica Federal — e de um Conselho Nacional, érgao
integrado a Corte Suprema, compostos apenas por Magistrados.

Todavia, se chegarem os Srs. Constituintes a conclusdo de que deva existir um
controle disciplinar externo da Magistratura — integrante, que ¢, do Poder
Judiciario — penso que deverdo, por simetria, criar 6rgaos com idéntica funcao
nos Poderes Executivo e Legislativo.

Nao tem sentido admitir que s6 os 6rgaos de um dos Poderes carecem de controle
disciplinar externo.

E também nao se ha de chegar a um controle disciplinar externo excessivo, que
acabe pondo em xeque a independéncia dos Magistrados. (Anais da Comissao de
Organizagao dos Poderes, p. 33)

Também o ministro Célio Borja, em entrevista ao projeto Historia Oral do Supremo, destacou a

relevancia do tema na agenda dos ministros do Tribunal:

E falava-se em controle externo ao Judiciario?

[Célio Borja] Falava-se muito, ndo pouco ndo.

Os ministros comentavam isso entre Si?

Célio Borja] Comentavam, comentavam porque o receio era de que a liberdade
de julgar fosse comprometida, e que aquilo que eu disse antes, “eu so6 falo com
Deus, ndo falo nem com o colega do lado”, isso acabasse.

(Fontainha et al, 2015, p. 83)

Em que pese manifestagdo de Marcio Thomas Bastos, que representava classe de juristas, em favor

do controle externo (Koerner; Freitas, 2013, p. 167), notou-se que o tema jamais prosperou no

processo constituinte. Nota-se que, nesta tematica, a defesa dos interesses do Judiciario como um

todo foi efetiva em ndo proporcionar aos adversarios uma janela de oportunidade, no sentido de
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Kingdom (1995, p. 168). Mais uma vez, nos temas centrais de sua agenda coesa de interesses,

ministros do Supremo foram vitoriosos.

CONCLUSAO

Neste trabalho, tento apresentar contribuicdo original na intersec¢do entre as literaturas sobre
grupos de interesse e estudos judiciais, teorizando sobre a possibilidade e a forma de
funcionamento de tribunais como grupos de interesse em processos de mudanga constitucional.
Um ponto central da teoria ¢ a desconstru¢do de tribunais como atores politicos
antropomorfizados, dotados de atributos, interesses e consciéncia proprios. Tribunais funcionam
como grupos de interesse se e somente se servirem de veiculo para a defesa de um conjunto mais
ou menos coeso do agregado de interesses individuais dos juizes que os compdem. Logo, a unidade
de analise proposta ¢ o juiz constitucional, de modo que a caracterizagdo de determinado tribunal
como grupo de interesse dependerd de investigagdo empirica que (i) enumere esses interesses
coesos; (ii) demonstre sua organizagdo estratégica em torno do tribunal; e (7ii) explicite as taticas

adotadas concretamente no processo de tomada de decisdo politica estudado.

O caso da ANC ¢ particularmente rico para se estudar a capacidade do STF de agir como grupo de
interesse. Na ocasido, o Supremo tinha interesses latentes, na medida em que estava em jogo a
possibilidade de uma reestruturagdo completa dos Poderes da Republica. De outro lado, mantinha-
se na condicdo de oOrgdo solucionador de controvérsias constitucionais, e, por isso, seu
acionamento era sempre insinuado como um recurso estratégico de derrotados na arena decisoria
parlamentar. Essa peculiaridade da participagdo do STF na Constituinte foi percebida pela
literatura (Koerner; Freitas, 2013. Alexandre Carvalho refor¢a que “o contexto da participagdo do
Supremo Tribunal Federal nos debates foi marcado pela ambivaléncia de ser parte interessada (nas
diversas questdes de desenho institucional envolvidas) e virtual arbitro da constituinte (a quem

caberia dar a palavra sobre os seus limites) durante todo o processo” (2017, p. 41).
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Demonstrei como o STF efetivamente funcionou como grupo de interesse na Constituinte,
organizando-se de forma estruturada e defendendo uma pauta coesa. Ao privilegiar seus interesses
de autopreservacdo individual e institucional, o Supremo foi eficiente ao proporcionar
continuidade dos ministros indicados pelo regime militar (Arguelhes, 2014) e combater propostas
mais transformadoras, como a extingdo da Corte e a criagdo de controles externos. Assim, este
trabalho apresenta um possivel mecanismo causal apto a explicar a constatagdo nao
problematizada da literatura no sentido de que “o processo constituinte brasileiro herdou

relativamente intacto o poder judicidrio do governo militar” (Melo, 2013, p. 193).

Nao se tem precisdo, contudo, da magnitude dos efeitos do /obby do STF de forma isolada.
Remete-se, com isso, a dificuldade de mensuracao do nexo de causalidade entre a atividade de
lobby e o resultado alcangado (Mancuso; Gozetto, 2018, p. 85). Nas tematicas em que foi mais
bem sucedido, o Supremo conseguiu construir coalizdes com outros grupos de interesse. A AMB,
por exemplo, que declaradamente tinha como principal objetivo realizar o “acompanhamento dos
trabalhos da Constituinte, para assegurar a independéncia e a moderniza¢ao do Poder Judiciario”
(Gazeta Mercantil, 1988), aliou-se as agendas em que havia convergéncia com a magistratura de
instancias inferiores, porém nao esteve ao lado do STF na promog¢do de seus poderes verticais
dentro do sistema de justica. Koerner e Freitas atribuem a mobilizagdo dos ministros para
manutengdo da estrutura “como parte da estratégia geral dos conservadores” (Koerner; Freitas,
2013, p. 181), ou seja, mera extensdo dos interesses de direita. Neste trabalho, buscamos
demonstrar que a postura do STF na Constituinte ¢ mais bem descrita como um uso dessa
organizagdo para a defesa de uma agenda mais ou menos coesa de interesses individuais de seus
ministros, os quais nem sempre coincidiram com interesses de outros atores interessados no

processo decisorio da ANC.
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