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Introducéo

O exame dos gastos sociais no Brasil por estado desde o inicio da democratizacdo
revela aumento expressivo em seus niveis a partir dos anos 2000 em todas as unidades da
federacdo. Razodvel sustentar, como o faz parte da literatura especializada, que tal
mudanga no padrdo de gasto em salde e educacdo, areas centrais deste tipo de despesa, e
de forma relativamente uniforme, remete a regulamentacdes aprovadas ao longo da década
dos 90 do século passado com o escopo de impor de forma mais acurada as determinagdes
emanadas do texto constitucional de 1988 e de emendas promulgadas posteriores?. Assim,
ndo necessariamente fatores relacionados a orientagdo ideoldgica dos governos, maior
alinhamento politico entre governos estadual e federal ou alterag@es relevantes no nivel de

desenvolvimento econdmico dos estados explicariam tal crescimento.

N&o obstante, 0 mesmo conjunto de dados que indica a elevagdo geral dos gastos
em educacéo e salde permite detectar variagao significativa entre os estados e ao longo do
tempo nos niveis alcancados no que concerne tal incremento. O presente trabalho propde
alguns parametros para o entendimento desta variagdo. Utilizando-se da literatura recente
sobre gasto social na federagdo brasileira, buscaremos identificar os fatores que explicam
as diferencas existentes no processo decisorio em torno de politicas sociais nos estados.
Basicamente, o que propomos € a confrontagdo de hipoteses classicas da sociologia
politica, as quais tém como fundamento explicativo o grau de desenvolvimento
econdmicos dos estados, com hip6teses mais propriamente politicas e institucionais, tais
como as que levam em conta fatores como ideologia e alinhamento do governo estadual a

coalizéo estabelecida no ambito federal.

A primeira linha teérica trata a politica como epifendmeno. Vale dizer, o fendmeno
politico € inteiramente determinado por conflitos e clivagens radicados na estrutura social.
Portanto, o processo decisério em torno de politicas pablicas, ou de politicas sociais, mais
especificamente, estaria relacionado a indicadores, por exemplo, de maior ou menor
desenvolvimento socioecondmico. VariagGes nas despesas dos estados em itens como
salde e educacdo, em outras palavras, seriam explicadas por variagdes observadas em

taxas e indicadores sdcio-demograficos.

1 Ver Arretche (2009).



A segunda corrente de investigacdo, ndo obstante reconhecer a relevancia de
fatores socioecondmicos para entendimento do fendmeno politico, enfatiza em seus
modelos explicativos elementos advindos do conflito propriamente politico. Nesse sentido,
alinhamentos partidarios e ideoldgicos, formato de coalizdes, calendario eleitoral seriam
pardmetros igualmente centrais na explicacdo do processo de tomadas de decisdo dos
principais atores da cena politica de uma nagéo.

Em sintese, 0 objetivo da presente nota de pesquisa € confrontar a hipotese
socioldgica e a hip6tese politica a guisa de ilustrar a importancia de varidveis politicas na
definicdo de politicas publicas no &mbito da federacéo brasileira. Em outras palavras, o
que melhor explicaria a variacdo do gasto em sadde e educacdo nos estados brasileiros, o
grau do desenvolvimento econdmicos dos estados, como defende a hipdtese classica da
sociologia politica, ou configuragdes do arcabouco politico, como ideologia dos governos

estaduais e seu alinhamento com o governo federal?

A importéncia do estudo, assim nos parece, consiste em sugerir uma nova luz sobre
a questdo de como varaveis politicas impactam variagGes observadas no gasto social no
Brasil, discussdo essa que tem intrigado diversos analistas, tanto de politicas publicas
quanto de partidos politicos?. Duas adverténcias se fazem necessérias. A primeira remete
aos fatores juridicos e institucionais que envolvem o tema dos gastos sociais. Por um lado,
¢ sabido que gastos como salde e educacdo sofreram forte regulamentacéo a partir da
Constituicdo de 1988 e emendas posteriores, acarretando a reducdo da margem de
manobra dos atores politicos locais no que tange o processo decisorio em torno dessas
politicas. Por exemplo, a Emenda Constitucional 29, de 2000, estabeleceu que as esferas
estaduais destinassem 12% de suas receitas a salde. No caso da educagdo (Fundef/Fundeb,
EC 14/1996), a Carta de 88 determina aliquota ainda mais elevada, 25%. Por outro lado,
embora a rigidez incida sobre ambas as despesas, consideradas classicas nos estudos de
politica social, é possivel sustentar que ainda exista espaco para que prioridades de
governo atinentes a area social aparecam no a&mbito da salde, dado o nivel de vinculagdo
relativamente baixo, ademais de mais recente, vis-a-vis o verificado no ambito da salde,

mais alto e originado nos primérdios da redemocratizagéo.

2 Ver, por exemplo, Ribeiro 2005 e Satyro 2008.



Uma segunda adverténcia advém da questdo relativa ao periodo coberto pela
anélise dos dados. E comum na literatura observarmos a utilizagdo de séries temporais t&0
extensas quanto possiveis, por exemplo, cobrindo todo o periodo da redemocratizacéo,
desde que o novo marco legal da democracia veio a luz. Contudo, em se tratando de
indicadores de gasto em salde e educagdo, preocupagBes quanto a consisténcia dos dados
emergem algumas ponderages, sobretudo quanto as informagdes oriundas do Tesouro
Nacional. Isso porque até 2002 ndo existia uniformidade de critérios para o agrupamento
de despesas sob a rubrica de gastos em educagdo e salde. Ademais, 0s instrumentos de
controle do comportamento dos governadores, notadamente, os Tribunais de Contas,
encontravam-se desaparelhados para 0 acompanhamento e aferi¢do das decisdes e politicas
estabelecidas pelos Executivos estaduais. Finalmente, apenas recentemente politicas de
financiamento mais agressivas foram criadas como incentivos para adesdo por parte dos
entes federados a seguirem as determinacdes emanadas do texto legal concernentes aos
gastos em politica social. Por tais motivos, delimitamos como corte o ano de 2002 como

momento inicial da analise empirica.

O trabalho encontra-se estruturado da seguinte forma: nas proximas duas secOes
descrevemos o0s argumentos e hipoteses centrais das duas linhas de analise em
confrontagdo, respectivamente, a perspectiva sociologica e a perspectiva politica; em
seguida, apresentamos nosso argumento, as hipoteses e o contexto do experimento; depois
fazemos os testes e apresentamos seus principais resultados; fechamos com uma pequena
discussdo sobre o confronto entre as duas perspectivas sob exame nesta nota de pesquisa.

A Perspectiva Sociologica

O enfoque socioldgico possui uma ldgica que lhe é especifica. Embora exista certa
variagio no contetido nas anélises formuladas pelos autores filiados a essa abordagem 2, o
ponto de partida é invariavelmente 0 mesmo, assim como a sequéncia das relagdes causais.
Os autores e obras analisados sob o prisma da perspectiva sociolégica procuram investigar
a maneira pela qual o sistema politico brasileiro tem sofrido efeitos das continuas
transformagBes sociais ensejadas pelo desenvolvimento econbmico e a crescente

3 Jaguaribe (1962), Furtado (1969), Soares (1973).



urbanizacdo do pais no poés-guerra. O impacto politico de um desenvolvimento
socioecondmico marcado por peculiaridades é diagnosticado de maneira direta, estando as
varidveis politicas sempre a servi¢o de uma estrutura social em transformagéo.

A tradicdo da sociologia politica brasileira basicamente segue 0s passos pioneiros
de Celso Furtado (1969), o qual observa que o desenvolvimento econdmico que se
desenrola no pais a partir de 1930, ainda que hesitante, ndo deixou de repercutir no sistema
tradicional de poder, pois seu efeito mais importante foi o de produzir a decolagem de um
processo irreversivel de urbanizacdo. A estagnacdo do setor agroexportador associada a
seducdo de mobilidade social oferecida pelos altos salarios pagos pelas industrias
nascentes, e um Estado em expansdo, alteram radicalmente a distribuicdo populacional
brasileira e, por decorréncia, transfere o centro de gravidade do poder politico. Segundo
Furtado, o eleitorado passa com rapidez de majoritariamente rural para majoritariamente
urbano. Para efeitos da presente nota de pesquisa, esta visdo explicaria um maior
investimento em termos de gastos sociais nos estados mais urbanizados, os quais henhuma

relagdo guardariam com varidveis de natureza propriamente politica.

Assim, pela abordagem socioldgica, os fendmenos politicos séo inteiramente
determinados por conflitos e clivagens radicados na estrutura social. Em geral, a tendéncia
tem sido de se apontar para o fato elementar de que o desenvolvimento econémico torna a
sociedade mais complexa. Por exemplo, as clivagens sociais multiplicam-se, 0s recursos
de poder dispersam-se, e assim criam-se as condigdes para a institucionalizacdo de um
sistema politico competitivo e plural, embora com baixa representatividade do sistema

partidario.

A premissa da ndo representatividade do sistema partidario, que compde o
argumento da abordagem sociolégica da politica, apoia-se nos problemas causados pelo
desenvolvimento socioecondmico em duplo sentido. Por um lado, ela supbe que o
desenvolvimento econdmico, por néo ter sido resultado de um esforco consciente da parte
de certos atores sociais, ndo trouxe consigo a critica e a subsequente reforma institucional
de um sistema politico de representacdo puramente formal. Tal sistema agiria apenas no
sentido de escamotear relacOes de lealdade tradicionais e, portanto, antagbnicas a situacéo

de conflito social estabelecida por uma urbanizagéo precoce.



Por outro lado, a premissa da ndo representatividade pode ir além do velho
contraste entre o Brasil legal e o Brasil real implicito em algumas reflexdes da tradi¢do
sociolégica da politica brasileira. Observa-se, por exemplo, em um classico como
Guerreiro Ramos (1961), que a perda da representatividade do sistema partidario brasileiro
se encontra associada a outras varidveis. Ele atenta para o problema da incorporacdo
politica de novos atores sociais emergentes via o processo de industrializagdo e, por isso,

seu diagndstico é determinado pelo tipo de desenvolvimento socioeconémico do pais.

Para Ramos, as modificagdes ocorridas na estrutura social brasileira ndo poderiam
de deixar de repercutir na esfera politica do pais, mas sua desconfianga é de que essas
mudancas atuariam no sentido de subtrair representatividade do sistema politico. E isto por
dois motivos: em primeiro lugar, 0os novos atores sociais, embora predispostos a um
conflito politico-ideol6gico, ndo foram capazes de construir organizagbes politicas
autdbnomas de modo a lhe garantir representatividade auténtica. Em segundo, os partidos
existentes demonstram néo possuir flexibilidade suficiente para absorver as demandas
desses atores. Resultou desse duplo processo que o eleitorado ndo votava mais segundo

orientacdo partidaria, mas sim em candidatos que atuavam a revelia dos partidos.

Dada a premissa da ndo representatividade da perspectiva sociolégica pressupde-
se, portanto, que a tomada de decisdo dos governos em termos de gastos publicos se
processa a revelia de sua inclinagdo ideoldgica ou partidaria. Vale dizer, as variagdes em
termos de gastos puablicos, em geral, e de gastos sociais, em particular, ndo expressariam a
vontade dos atores politicos, mas estariam sim associadas ao grau de desenvolvimento

socioecondmico de uma dada unidade da federacéo.

Ideologia e Politicas Publicas

No cerne do debate em torno do impacto da ideologia dos governos, que deve levar
em conta ndo s6 o partido politico de filiagdo dos governantes, mas também a sua coalizdo
de apoio, além da sua agenda de politicas, encontra-se a indagacédo sobre se os principios
ideoldgicos que regem o Executivo, seja federal, estadual ou municipal, produzem impacto

nas politicas pdblicas. A pergunta que se apresenta nessa literatura é: faz diferenca em

6



termos de politicas publicas quando o chefe do Executivo pertence a um partido ou adote
uma linha programética de governo, ou, dito de forma mais ampla, identificado com a

esquerda, centro ou direita?

Uma vertente da literatura, direcionada a paises da Unido Europeia, sustenta que
partidos de esquerda quando no governo gastam mais do que partidos de direita. Em
paises governados por partidos de esquerda, segundo essa literatura, os gastos com bem-
estar social sdo significativamente mais altos, enquanto paises governados por partidos de
direita tém os gastos nessas areas reduzidos. 4 Estudos direcionados ao contexto norte-
americano, por sua vez, verificam diferenca entre a conducdo de politicas
macroecondmicas e fiscais desempenhadas por governos Democratas e aquelas executadas

por governos Republicanos. °

Para a América Latina, ha uma diversidade de estudos que investigam o impacto
das instituices politicas domésticas sobre o gasto publico e o déficit fiscal. ® Parte desses
estudos verifica que as caracteristicas politicas dos governos latino-americanos
influenciam significativamente tanto seu gasto publico quanto em seu comportamento
fiscal. 7 Nessa mesma linha de analise, Huber, Mustillo e Stephens (2004) constatam que
os determinantes do gasto em educagdo e salde sdo diferentes dos determinantes do gasto
em seguridade e bem-estar social. As variaveis que influenciam positivamente o gasto em
educacdo e saude sdo abertura comercial, populagdo com até 16 anos e partidos de
esquerda; as que influenciam negativamente, déficit e pontos de veto. J& os determinantes
do gasto em seguridade e bem-estar social sdo populacdo com mais de 65 anos, governos
de direita e déficit publico; as duas primeiras variaveis influenciando positivamente e a

Gltima negativamente.

Outros estudos sobre a regido revelam que o desemprego é maior em governos de

direita do que em governos de esquerda ou centro & e que, além disso, os gastos com

4 Hicks e Swank (1984).

5 Alesina e Rosenthal (1995); Tufte (1978).

6 Alesina et alii (1999); Jones, Sanguinetti e Tommasi (1999); Mejia Acosta e Coppedge (2001); Amorim
Neto e Borsani (2004); Hallerberg e Marier (2004).

7 Amorim Neto e Borsani (2004).

8 Borsani (2003).



educacdo e salde sdo mais elevados em governos de esquerda majoritarios, quando

comparados aos demais governos (de centro e direita, unitarios ou divididos). °

A discussdo em torno do impacto da ideologia sobre as politicas publicas foi muito
acirrada e oportuna nos anos de 1980 e 1990, com o advento da globalizag8o. Sobretudo
para os paises em desenvolvimento na América Latina, a preocupacdo centrava-se no
intenso processo de internacionalizagdo dos mercados e como este afetaria a autonomia
dos Estados nacionais da regido no direcionamento das politicas publicas domeésticas.
Duas linhas de indagacGes emergiram deste contexto: uma versando sobre o possivel
impacto de varidveis institucionais endogenas sobre os resultados de politicas publicas; e a
outra girando em torno da inflexdo ideoldgica ocorrida no perfil dos governantes latino
americanos, inflexdo no sentido de os tornarem mais propensos a perseguir politicas
redistributivas.

Seriam as instituicGes politicas latino-americanas relevantes para explicar as
prioridades em termos de politicas publicas em um contexto globalizado? Dito de forma
mais especifica, o presidencialismo de coalizdo, sistema politico vigente em muitos paises
da América Latina, teria algum efeito especifico sobre o perfil de decisdes politicas
tomadas? Essa nova configuragdo politica da regido, onde partidos de esquerda ampliam
seu acesso ao poder Executivo, modificou o padrédo de prioridades de politicas publicas a
ponto de se poder afirmar que a diversidade ideoldgica dos partidos politicos afetam de

forma relevante as politicas governamentais?

Relevante destacar que parte substantiva da literatura comparada responde
negativamente as questdes colocadas acima. '° Segundo varios scholars, as “democracias

de terceira onda”

convivem com sistemas partidarios pouco institucionalizados,
instabilidade nos padrdes de competicdo interpartidaria, fragilidade no enraizamento dos
partidos na sociedade, baixo grau de legitimidade, disciplina e organizacdes partidarias. *?

Para o caso brasileiro, especificamente, identificam os parlamentares como maximizadores

9 Batista (2006).

10 Mainwaring (2001) e Ames (2003) sdo exemplos dessa literatura.

1 Termo cunhado por Huntington (1991) para definir os sistemas democraticos p6s-1974, ai incluidos os
paises da América Latina.

12 Mainwaring (2001).



de beneficios pessoais e retorno eleitoral e veem as instituicGes brasileiras como

patrocinadoras desse comportamento individualista, pouco partidarizado. 13

Diferente linha de investigagdo, no entanto, argumenta que o comportamento dos
parlamentares brasileiros ndo é predominantemente individualista e autointeressado,

sendo,

ao contrario, pautado por posicdes assumidas pelos partidos aos quais séo
filiados. Além disso, defende que a atuacdo das agremiagBes partidarias em plenario segue
um padrdo ideoldgico bastante definido. Mais do que isso, é possivel observar um padrdo
de coalizBes partidarias consistente, que permite enquadra-las no continuum ideolégico

classico, esquerdo-direita. 1

As andlises citadas nos paragrafos anteriores, contudo, sdo, em sua maioria,
anteriores ao periodo de ampliagdo de governos de esquerda na América Latina e no
Brasil, em particular. A contribuicdo do presente estudo consiste em investigar o impacto
das configurages do arcabougo politico, como ideologia dos governos estaduais e seu
alinhamento com o governo federal, sobre as politicas publicas em um periodo de razoavel
pluralismo partidario, sobretudo como resultado da ascensdo de partidos de inclinagdo de
esquerda ao poder. Além disso, promoveremos a confrontagdo de tais hipoteses mais
“politicas” com as hipoteses cléssicas da sociologia politica, as quais tém, como visto,

fundamento explicativo no grau de desenvolvimento econdmico dos estados.

Hipoteses e contexto do experimento

A proposicdo que queremos testar na nota de pesquisa advém da literatura sobre
politica brasileira que insiste na relevancia das preferéncias ideoldgicas sobre o
comportamento dos atores. Defendemos o argumento simples de que tal perspectiva é
correta e que sim, é possivel observar diferengas significativas nas decisdes e prioridades
de politicas publicas dos governos estaduais no Brasil em funcdo das distintas familias
ideoldgicas das quais se originam os governadores. Realizaremos testes para ilustrar a
plausibilidade do argumento tendo o gasto social, em salde e educacédo, como contexto do

experimento. Confrontaremos nossa proposicdo com a perspectiva classica da sociologia

13 Ames (2003).
4 Figueiredo e Limongi (1999, 2008); Santos (2003); Cheibub, Figueiredo e Limongi (2009).
15 Limongi (1994).



segundo a qual fendmenos politicos podem ser explicados e entendidos levando-se em
consideragdo diferencas existentes na estrutura social das unidades de analise relevantes,
tais como paises, estados ou cidades. Utilizaremos, finalmente, variaveis demogréficas

como controle.

Assim sendo, a hip6tese basica do trabalho é tdo simples quanto:

Hipotese 1: o gasto social, em saude e educagdo, nos estados brasileiros é fungio

do posicionamento ideolégico dos atores que 0s governam.

Como desdobramento da hipétese 1, temos a classica nocdo do que sejam as

prioridades de gasto de atores colocados a esquerda do espectro ideolégico. Assim:

Hipotese 2: governadores posicionados a esquerda do espectro tendem a gastar

mais na area social do que governadores posicionados a direita do espectro.

A proposigao tedrica derivada da perspectiva socioldgica sugere que as decisdes
dos atores politicos sdo determinadas pelo grau de modernizacédo de sua estrutura social.
Um bom indicador desta variacéo, classico na literatura, é a taxa de urbanizagéo alcancada
por uma unidade politica qualquer. Quanto mais urbanizada for esta unidade, maiores sdo
0s setores secundarios e terciarios de sua economia, maior a divisdo social do trabalho,
relativamente as demais unidades relevantes, por suposto de estrutura sécio econdmica

mais simplificada e baseada no setor primario da economia.

O impacto politico da modernizacdo é mais do que conhecido, valendo aqui
apenas ressaltar seus aspectos mais relevantes para o teste que se segue. Maiores graus de
pluralismo politico e societal sdo esperados em regiGes mais urbanizadas e de maior
desenvolvimento econémico. Maior pluralismo politico redunda em maior competigéo
partidaria e eleitoral o que por sua vez, leva a que governos se preocupem em atender as
expectativas de cidaddos mais autbnomos, avidos por bens e servicos publicos com um
minimo de qualidade. Assim, é de se supor que resultados concernentes a politicas
publicas também sofram influéncia de fatores vinculados & estrutura socioecondmica.

Decisdes atinentes ao gasto social, por exemplo, certamente, sofrem impacto dos niveis de

1(



modernizagdo alcancados por uma unidade politica qualquer relativamente a unidades
mais atrasadas. Os eleitores, em unidades mais socialmente mais complexas, esperam
esforcos mais visiveis dos governantes em &reas como salde e educagdo, pressupostos
centrais do bem estar individual e pleno desenvolvimento das capacidades individuais nas
sociedades modernas. Nesta nota de pesquisa, a variavel taxa de urbanizagdo serd utilizada
como indicador do nivel de modernizagéo relativa dos estados. Assim, podemos formular,

para fins de confrontagdo com as hipoteses “politicas” formuladas acima:

Hipotese 3: o gasto social, em salde e educacdo, nos estados brasileiros é funcdo

do grau de urbanizagao destes estados.

Hipotese 4: quanto maior a taxa de urbanizacdo em um estado maior o gasto

social, em salde e educagdo.

Antes da realizagdo dos testes, vale a pena discorrer sobre o contexto do nosso
experimento, isto &, o gasto social nos estados brasileiros. Pelo menos dois pontos séo de

vital relevancia em nossa discussao:

1) A primeira remete aos fatores juridicos e institucionais que envolvem o tema
dos gastos sociais. Por um lado, é sabido que gastos como salide e educacédo
sofreram forte regulamentacdo a partir da Constituicdo de 1988 e emendas
posteriores, acarretando a redugdo da margem de manobra dos atores politicos
locais no que tange o processo decisério em torno dessas politicas. Por
exemplo, a Emenda Constitucional 29, de 2000, estabeleceu que as esferas
estaduais destinassem 12% de suas receitas a saide. No caso da educacéo
(Fundef/Fundeb, EC 14/1996), a Carta de 88 determina aliquota ainda mais
elevada, 25%. Por outro lado, embora a rigidez incida sobre ambas as
despesas, consideradas classicas nos estudos de politica social, é possivel
sustentar que ainda exista espago para que prioridades de governo atinentes a
area social aparecam no ambito da salde, dada nivel de vinculagdo
relativamente baixo, ademais de mais recente, vis-a-vis o verificado no

ambito da saude, mais alto e originado nos primérdios da redemocratizacgao.



2) E comum na literatura observarmos a utilizacdo de séries temporais tio
extensas quanto possiveis, por exemplo, cobrindo todo o periodo da
redemocratizagdo, desde que o novo marco legal da democracia veio a luz.
Contudo, em se tratando de indicadores de gasto em salde e educagdo,
preocupagfes quanto a consisténcia dos dados emergem algumas
ponderagdes, sobretudo quanto as informagdes oriundas do Tesouro Nacional.
Isso porque até 2002 ndo existia uniformidade de critérios para o agrupamento
de despesas sob a rubrica de gastos em educacdo e saude. Ademais, 0s
instrumentos de controle do comportamento dos governadores, notadamente,
os Tribunais de Contas, encontravam-se desaparelhados para o
acompanhamento e afericdo das decisdes e politicas estabelecidas pelos
Executivos estaduais. Finalmente, apenas recentemente politicas de
financiamento mais agressivas foram criadas como incentivos para adesdo por
parte dos entes federados a seguirem as determinacGes emanadas do texto
legal concernentes aos gastos em politica social. Por tais motivos,
consideramos que qualquer efeito significativo de nossas varidveis sobre a
variagdo do gasto em salde e educagdo somente adquire relevancia tedrica

quando delimitamos os testes para o periodo posterior ao ano de 2002.

Assim sendo, esperamos, primeiro, encontrar efeitos mais consistentes de nossas
varidveis sobre o gasto em saude vis-a-vis o gasto em educagdo, por conta da aliquota de
vinculagdo maior neste tipo de despesa e em segundo, baixos coeficientes de correlacéo
em seu conjunto dada a restricdo no periodo de andlise, cobrindo 12 anos, e a natureza da
unidade de andlise utilizada, estado/ano, impondo o emprego de modelos de painel. A
pouca quantidade de casos, em torno de 200 pontos de observagdo estado/ano,
relativamente a quantidade de varidveis do lado esquerdo da equacéo, no qual devem estar
incluidos os estados para dar conta de seus efeitos fixos sobre a variavel dependente, reduz
os graus de liberdade do modelo, reduzindo, por decorréncia, a margem de variacdo dos

pardmetros teoricamente relevantes.

Modelo estatistico e testes econométricos



Antes de especificar 0 modelo e a natureza dos testes, examinamos as
caracteristicas gerias de nossas variaveis dependentes, quais sejam, a despesa por unidade
da federaco/ano em salde e educacdo de 2002 a 2013 ponderada pelo PIB per capita de
cada estado. O Quadro | abaixo apresenta as informacOes relevantes, a saber, média,
desvio padrdo, valores minimos e maximos das variaveis dependentes.

Quadro | — Gasto em Salde e Educacéo nos Estados Brasileiros em mil reais / PIB
estadual — 2002-2013

Saude Educacéo
Média 22,70 35,13
Desvio Padréo 12,17 60,98
Minimo 4,10 0,14
Méximo 64,15 974,68

Fontes: Tesouro Nacional (gasto social) e IPEAdata (PIB estadual a
preco de mercado corrente.

Percebe-se que, ao contrdrio do esperado, a variagdo do gasto em salde é
significativamente menor do que a verificada em educacdo (desvio padrdo de 12,7 contra
média de 22,7 em salde, contra média de 35,1 e desvio de 60,9 em educagdo). Diferente
do que esperavamos por conta da determinacdo Constitucional de uma aliquota uniforme
de 25% do orcamento de despesa na rubrica educacdo, contra a determinacdo emanada da
emenda 29 de 2000 de um montante de 12% dos gastos em salde. Assim, a rigidez é
maior em educacdo, gerando a expectativa de variagdo menor em educagdo, do que em
salide. No presente momento ndo temos nenhuma hip6tese capaz de sugerir motivos para a
reversdo de nossa expectativa. De todo modo, encontramos variacgao suficiente nos dados,
tanto nos de saude, quanto nos relativos a educacgdo, para a estimagdo da forca dos

parametros relacionados as nossas variaveis explicativas.

Para fins de testar a confrontacdo de hipoteses oriundas das teses socioldgicas e
politicas sobre as despesas em salde e educacdo nos 27 estados brasileiros em cada ano
(unidade de analise sendo o par estado/ano) no periodo compreendido entre 2002 e 2013,
rodaremos modelos bésicos de andlise que estimam, simultaneamente, a influéncia de
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variaveis politicas (governo de esquerda, governo de centro, maioria legislativa e apoio
presidencial), socioecondmicas (taxa de urbanizagdo) e demograficas, como forma de
controle (populagdo idosa e populacdo em idade escolar), sobre os gastos sociais nos

estados brasileiros. O modelo basico de nosso teste é o que se segue:

Modelo |

GSit = bo+ biEsqit
+ b2Cenit

+ bsMaiolegcoalit
+ bsApoiopresit

+ bsPopidosait

+ bsPopidescol it
+ b7Urbi
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Onde:

GS = Gasto em satide ou educacio em mil reais / PIB estadual. 1

Esq = Dummy para governos de esquerda.

Cen = Dummy para governos de centro. *’

Maiolegcoal = Dummy para governos com maioria na Assembleia Legislativa. 18

Apoiopres = Dummy para governos cujo partido pertence a coalizdo do presidente da
Republica.

Popidosa = Populag&o com mais de 65 anos no estado i no ano em milhares. *°

Popidescol = Populagio com idade entre 5 e 19 anos no estado i do ano t. %°

Urb = taxa de urbanizagio no estado i no ano t.

i=estado (1, 2, 3, ..., 27).

t = 1986, 1987, 1988, 1989 ....2013.

Os sinais esperados para os coeficientes das variaveis explicativas para a analise dos
estados encontram-se no quadro abaixo:

Quadro I1. Sinais dos Coeficientes das Varidveis Explicativas

VARIAVEL EXPLICATIVASINAL ESPERADO
Esq +
Cen +-
Maiolegcoal +
Apoiopres +
Popidosa +
Popidescol +
Urb +

Como visto na discussdo precedente, para a variavel dependente, gasto social (GS),

serdo utilizados dois indicadores separadamente: gasto em salde e gasto em educagdo, todos

16 Fontes: Tesouro Nacional (gasto social) e IPEAdata (PIB estadual a preco de mercado corrente).
17 Governos de direita foram utilizados como base comparativa.
18 Assume valor 1 quando os partidos da coligagdo eleitoral que elegeu o governador compdem a maioria das
cadeiras na Assembleia Legislativa e 0, caso contrério.
19 Fonte: PNADs/IBGE.
20 Fonte: Ministério da Sadde.
2L Fonte: PNADs/IBGE.
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divididos pelo PIB estadual. Sendo assim, o modelo sera estimado duas vezes, um para cada

indicador de gasto social.

A variavel referente a ideologia do governo estadual foi constituida através de um
survey a partir de informagdes coletadas mediante o desenvolvimento de um questionario
enviado a cientistas politicos, sociélogos, juristas e jornalistas ligados a area politica em todos
os estados da federacdo brasileira. Neste questionario, os entrevistados classificaram
ideologicamente os mandatos dos governadores dos seus respectivos estados nas elei¢des de
1986, 1990, 1994, 1998, 2002, 2006 e 2010 em esquerda (1), centro-esquerda (2), centro (3),
centro-direita (4) e direita (5), com base na plataforma eleitoral dos governadores, e ndo
apenas utilizando seu partido como observacdo. A informacdo colhida foi posteriormente
ponderada e utilizada na constru¢do de um indice ideoldgico utilizado nesta anélise. Neste
caso, os governos classificados como de centro-esquerda e centro-direita foram incluidos nas
categorias esquerda e direita, respectivamente, agrupando os governos estaduais em esquerda,
centro e direita. 2 A classificagdo da ideologia dos governos estaduais tendo como base n&o
s6 o partido do governador, mas também a orientacdo das politicas publicas adotadas pelo seu
governo é mais eficiente e se aproxima mais da precisdo do que a classificacdo ideoldgica

com base apenas nos partidos de tais governadores.

A metodologia adotada é a analise econométrica de painel, ou também chamada
séries agregadas®®. Esse tipo de analise permite considerar concomitantemente a dimensio
espaco (estado) e a dimensdo tempo (ano)?*. Gragas 4 utilizagio conjunta de informagéo
temporal e de unidades individuais, os problemas de correlacéo de varidveis omitidas com
as explicativas sdo menores do que aqueles encontrados em bases de dados apenas
temporais, ou também chamadas de time series. Seguindo a sugestdo de Beck e Katz
(1995), 0 modelo baseia-se em uma estrutura autoregressiva comum para todos os estado
(fixed effects), em contraposi¢do a uma estrutura diferente para cada um (random effects).

De acordo com os autores, a superioridade deste tipo de modelagem encontra-se no fado

22 Neste trabalhdo, a direita constitui-se na categoria de base comparativa.
2 Em inglés: pooled time series — cross section analysis.
24 Os dados foram ordenados por estado, ou seja, a segunda observacgédo da base (anual) é a observagdo do
estado codificado com o ndmero 1 (Acre), no segundo periodo (ano). A observacdo seguinte a
correspondente ao estado i no periodo t é a observacédo correspondente ao estado i no periodo t+1. A dltima
observagdo do estado i é seguida pela primeira observagdo do estado i+1. Ndo foram incluidas vaiaveis
dummies para anos para ndo criar problemas de perda de graus de liberdade, o que prejudica a precisdo do
modelo.
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de, desta forma, ser possivel capturar o efeito das especificidades de cada unidade de
analise eventualmente omitidas no modelo, mas que podem estar relacionadas as variaveis

explicativas.

Na estimacdo dos pardmetros do modelo seguiu-se o método “panel corrected
standard error” (OLS com erro padrdo corrigido), sugerido por Beck e Katz para analises
de painel de dimensfes similares as do presente trabalho. Uma discussdo presente na
literatura refere-se a utilizagdo do lag da varidvel dependente (Beck e Katz, 1995; Achen,
2000; e Wawro, 2002). Enquanto Beck e Katz defendem que a inclusdo de valores
defasados da variavel dependente contribui para o controle de problemas de
autocorrelagdo®, os outros dois autores sdo contrarios a este procedimento. Achen
argumenta que a autoregressividade distorce os resultados, na medida em que infla o poder
explicativo da variavel, ofuscando os efeitos de outras varidveis explicativas e/ou

provocando inversao de sinais.

Para efeito desta nota de pesquisa, nos inclinamos para a segunda posic&o.
Entendemos que o uso da defasagem de primeira ordem da varidvel dependente é
pertinente quando o modelo ndo corrige eventual correlagdo serial dos dados. Mas, neste
trabalho, para dissipar tal problema, utilizamos como recurso estatistico a correlagdo
autoregressiva de 1% ordem (AR1), que também pressupde uma autocorrelagdo comum a
todos os estados. Pensamos que o uso concomitante do valor defasado da variavel
dependente e da correlagdo autoregressiva de 12 ordem é redundante, uma vez que ambos
procuram dar conta do mesmo problema: correlacéo serial. Além disso, o nimero limitado
de casos e a grande quantidade de variaveis dependentes para o controle dos efeitos fixos
dos estados acabam gerando grande rigidez ao modelo, diminuindo de saida o alcance dos

coeficientes de relevancia tedrica.

Os resultados referentes ao modelo que analisa os determinantes do gasto em

salde nos estados brasileiros podem ser vistos na Tabela | abaixo.

% A inclusdo de um valor defasado (autoregressivo) da variavel dependente implica que o valor dessa
variavel no ano “t” estd sendo explicado, em parte, pelo valor dessa varidvel no ano anterior (t-1) (Beck e
Katz, 1995).
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Tabela I. Determinantes do Gasto em Satde nos Estados Brasileiros: 2002-2013

Variaveis Modelo (1)

Esq 1.6376*
(0.9329)

Cen -0.3418
(0.9329)

Maiolegcoal -1.1335
(1.1491)

Apoiopres 1.8992*
(1.0485)

Popidolsa 177%**
(6.51)

Urb -0.1371**
(0.061)

R? Ajustado 0.74

Pr (efeitos fixos estado=0) > chi2 0.000

Pr (efeitos fixos ano=0) > chi2 0.000

Rho 041

N 208

Erro Padréo entre parénteses; * P < 0.1, ** P < 0.05, *** P < 0.01.

Os resultados da estimativa do Modelo I, expressos na Tabela | (gasto social em
satide), cujo poder preditivo é de 74% (R? Ajustado), revelam que, dentre as variaveis
politicas, apenas aquela referente & maioria legislativa do governador (Maiolegcoal)
ndo apresentou significancia estatistica a nenhum nivel. Tanto a variavel que mede o
impacto da ideologia do governo no gasto em saude, quanto a varidvel que mede a
“coincidéncia ideoldgica” apresentaram significancia estatistica ao nivel de 10% e
sinais positivos. Significa dizer que, conforme o esperado, governos de esquerda
gastam mais em satde do que governos de direita (categoria de base comparativa) e que
nos estado cujo partido do governador pertence a coalizdo de apoio presidencial o gasto
na area também a maior. O coeficiente indica que a mudanca de um governo de direita
para um governo de esquerda acarreta no acréscimo médio de 1,6 bilhdes de reais

(ponderado pelo PIB estadual) na despesa em salde.

Os resultados exposta na Tabela | mostram ainda que, a um nivel de
significancia de 1%, quanto maior a populacdo idosa de um estado, maior o gasto em
saude, e, a um nivel de significancia de 5%, quanto maior a taxa de urbanizagdo, menor
0 gasto na rea, resultado que confirma a hip6tese 3, mas contraria a dire¢do esperada

do sinal, conforme a hipétese 4. Em teste ndo reportado, verificamos multicolinearidade
1



entre no modelo, estando as variaveis “ideologia de esquerda” e taxas de urbanizacdo
correlacionadas a niveis mais do que aceitaveis de significancia adequados. No entanto,
0 R2 da correlagdo simples é extremamente baixo indicando haver impacto
independente de tais varidveis sobre a variavel gasto em sadde. O coeficiente indica que
um acréscimo de 1% na taxa de urbanizacdo de uma unidade federativa acarreta um
decréscimo, em média, de 137 milhdes de reais (ponderado pelo PIB estadual) das
despesas em salde.

Vejamos agora, na Tabela Il, os resultados do segundo modelo analitico, que

mede 0s determinantes do gasto em educacao nos estados brasileiros.

Tabela Il. Determinantes do Gasto em Educagdo nos Estados Brasileiros: 2002-2013

Variaveis Modelo (2)

Esq -0.6315
(1.9418)

Cen 1.9485
(2.9934)

Maiolegcoal -0.8862
(1.4613)

Apoiopres -1.7705
(2.5256)

Popidescol -1.25
(2.39)

Urb 0.2295
(0.3236)

R? Ajustado 0.69

Pr (efeitos fixos estado=0) > chi2 0.000

Pr (efeitos fixos ano=0) > chi2 0.000

Rho 0.44

N 208

Erro Padréo entre parénteses; * P < 0.1, ** P < 0.05, *** P < 0.01.

Os resultados da estimativa do Modelo 11, expressos na Tabela Il (gasto social
em educagdo), apresentam um poder preditivo é de 69% (R? Ajustado) e revelam, ao
contrario da analise do gasto em sadde, que nenhuma variavel, seja de natureza politica,
demogréfica ou socioecondmica, explica de forma significativa o gasto em educacéo
nos estados brasileiros. De fato, a heterogeneidade encontrada nos estados e uma
possivel pouca variagdo intra estado ao longo do tempo “sugam”, por assim dizer, os
efeitos de nossas variaveis teoricamente relevantes. Estariamos entdo diante de duas
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explicagBes possiveis: ou a natureza dos dados, limitados por conta dos baixos graus de
liberdade, ndo permite teste acurado das hipoteses derivadas das perspectivas
socioldgicas e politicas, ou ainda ndo temos teorias explicativas boas para o
entendimento dos motivos pelos quais varia tanto o gasto em educagdo pelos estados
brasileiros.

Discussao

Qual o balango que podemos fazer da discussao precedente? No confronto entre as
perspectivas, sobressaiu aquela que valorizou o elemento politico-ideoldgico.
Surpreendentemente, as taxas de urbanizagdo impactam de forma significativa o gasto
em salde, mas ndo a despesa em educagdo, mas no sentido contrario ao esperado. Seria
uma espécie de efeito de “modernizagdo as avessas”. Estados menos urbanizados tém,
desde 2002, despendido sistematicamente mais recursos orgamentarios proprios em
salde do que estados mais urbanizados. Conforme esperavamos estados governados por
atores politicos & esquerda do espectro gastam mais em saude do que unidades
governadas por atores de direita. Tal resultado ndo aparece, contudo, para despesas em
educacdo, dentro de nossa expectativa, devido aos problemas de rigidez do modelo, ou,
alternativamente, na auséncia de uma boa teoria sobre o que tem ocorrido nas despesas

referentes a esta rubrica na federagéo brasileira.

2(



Referéncias

ACHEN, Christopher. (2000), “Why Lagged Dependent Variable Can Suppress the
Explanatory Power of the Independent Variable.” Trabalho apresentado no Encontro Anual de
Metodologia Politica da American Political Science Association da UCLA.

ALESINA, Alberto e ROSENTAL, Howard. (1995). Partisan Politics, Divided Government, and
the Economy. Cambridge University Press.

ALESINA, Alberto, HAUSMANN, Ricardo, HOMMES, Rudolf e STEIN, Ernesto. (1999).
“Budget Institutions and Fiscal Performance in Latin America”. Journal of Development
Economics, n® 59:253-273.

AMES, Barry. (2003). Os entraves da democracia no Brasil. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio
Vargas.

AMORIM NETO, O. e BORSANI, H. (2004), “Presidents and Cabinets: The Political
Determinants of Fiscal Behavior in Latin America”. Studies in Comparative International
Development, n® 39: 3-27.

ARRETCHE, Marta (2009), “Continuidades e descontinuidades da Federag¢do Brasileira: de
como 1988 facilitou 1995”. Dados 52 (2): 377-423.

BATISTA, Cristiane (2006), Ideologia, Partidos Politicos e Gasto Social na América Latina
(1980-1999). Tese de Doutorado em Ciéncia Politica. Rio de Janeiro, Instituto Universitario de
Pesquisas do rio de Janeiro / Universidade Candido Mendes.

BECK, Nathaniel e KATZ, Jonathan N. (1995), “What To Do (and Not To Do) With Time-
Series — Cross-Section Data”. American Political Science Review, 89.:634-647.

BEVILAQUA, Afonso (1999), “State-Government Bailouts in Brazil”. Documento apresentado
ao Encontro da LACEA. Chile.

BLANCO, Fernando. (2001), O Comportamento Fiscal dos Estados Brasileiros e seus
Determinantes Politicos. Rio de Janeiro: IPEA.

BORSANI, Hugo. (2003), Eleicbes e Economia. Institui¢ces Politicas e Resultados
Macroecondmicos na América Latina (1979-1998). 1. ed. Belo Horizonte: Editora UFMG.
CHEIBUB, FIGUEIREDO & LIMONGI (2009). Partidos Politicos e Governadores como
Determinantes do Comportamento Legislativo na Camara dos Deputados, 1988-2006. Dados,
Rio de Janeiro, v. 52, p. 263-299, 2009.

FIGUEIREDO, A. C. ; LIMONGI, F. (1999). Executivo e Legislativo na Nova Ordem
Constitucional. Rio de Janeiro: Fundagao Getulio Vargas. — Caps. 1, 2,3 e 4.
(2008). Politica Orgcamentaria no Presidencialismo de Coalizdo. Rio de Janeiro:

Fundagéo Getulio Vargas.

FIORINA, Moris. (1996), Divided Government. New York, Macmillan.



FURTADO, Celso. (1969), “Political Obstacles to Economic Growth”, in Claudio Velliz (Ed.),
Obstacles to Change in Latin America. London: Oxford University Press.

HALLERBERG, Mark e MARIER, Patrik. (2004), “Executive Authority, the Personal Vote, and
Budget Discipline in Latin American and Caribbean Countries”. American Journal of Political
Science 48:571-587.

HICKS, A. e SWANK. (1984), “Government Redistribution in Rich Capitalist Democracies,”
Policy Studies Journal, 13, 265-86.

JAGUARIBE, Hélio. (1962), Desenvolvimento Econémico e Desenvolvimento Politico. Rio de
Janeiro: Fundo de Cultura.

JONES, SANGUINETTI & TOMMASI. (1999), “Politics, Institutions, and Fiscal Performance
in a Federal System: an analysis of the Argentine provinces.” Journal of Development
Economics, Vol. 61: 305-333

MAINWARING, Scott. (2001). Sistemas Partidarios em Novas Democracias: o caso do Brasil.

Porto Alegre: Mercado Aberto.

MEJIA ACOSTA, André e COPPEDGE, Michael. (2001), “Political Determinants of Fiscal
Discipline in Latin América, 1979-71998”. Trabalho apresentado no XXIII Congresso
Internacional da Latin American Studies Association, Washington, D.C., 5-8 de setembro.

REMMER, Karen e WIBBELS, Erik. (2000), "The Subnational Politics of Economic
Adjustment: Provincial Politics and Fiscal Performance in Argentina”. Comparative Political
Studies, 33: 419-451.

RIBEIRO, Leandro Molhano (2005). Partidos e Politicas Sociais nos Municipios Brasileiros
(1996-2003). Tese de Doutorado. IUPERJ Rio de Janeiro.

SANTOS, F. (2003). O Poder Legislativo no Presidencialismo de Coaliz&o. Belo Horizonte:
Editora UFMG; Rio de Janeiro: IUPERJ. — Introdugdo, Caps. 2 e 3.

SATYRO, Natélia Guimaraes Duarte (2008), Politica e Instituicbes e a Dinamica das Politicas
Sociais nos Estados Brasileiros: uma andlise apds a redemocratizagdo. Tese de Doutorado.
IUPERJ Rio de Janeiro.

SOARES, Glaucio Ary Dillon. (1973), Sociedade e Politica no Brasil. Sdo Paulo: Difusdo
Europeia do Livro.

TSBELIS, George. (1995), “Decision Making in Political Systems: Veto Players in
Presidencialism, Parliamentarism, Multicameralism and Multipartism”. British Journal of
Political Science, v. 25, 289-325.

TUFTE. E. (1978), Political Control of the Economy. Princeton University Press, New Jersey.



WAWRO, Gregory. (2002), “Estimating Dynamic Panel Data Models in Political Science”.
Political Analysis, vol. 10, n° 1.



Para democratizar a jurisdi¢do constitucional brasileira: analisando as audiéncias
publicas no Supremo Tribunal Federal®®

Marjorie Corréa Marona
(UFMG)¥

Marta Mendes Rocha
(UFJF)%=

Introducdo

As analises acerca do Judiciario no Brasil e, especialmente, daquilo que se
convencionou chamar de judicializacao da politica sdo hoje bastante variadas e em
numero suficiente para que se possa dizer que se conformou uma agenda de pesquisa
minimamente consistente em torno da questdo do protagonismo social e politico que o0s
tribunais alcangaram no interior das democracias ocidentais contemporéneas (Vianna et
al.,1999; Carvalho Neto, 2007, 2008, 2009, 2010, 2013; Couto e Arantes, 2006;
Engelmann, 2011; Nobre, 2008; Rodriguez, 2010, 2013; Maciel e Koerner, 2002; Oliveira,
2005; Taylor e Da Ros, 2007).

N&o por acaso, essa agenda opera, fundamentalmente, a partir da atuacdo do
Supremo  Tribunal Federal®, particularmente no exercicio do controle de
constitucionalidade das leis e atos normativos e coloca a questdo da legitimidade
democrética de sua atuagfo. A judicializacdo da politica foi, desde a originaria incursdo
de Tate & Vallinder (1995) sobre a expansdo do poder das Cortes Constitucionais nas
democracias liberais contemporaneas, associada ao processo histérico de
constitucionalizagdo dos regimes democraticos - ao surgimento de Estados no &mbito dos
quais era possivel que se exercesse um controle jurisdicional sobre a vida politica

nacional.

% Gostariamos de agradecer ao Vinicius Fonseca e a Thais Praca, pelo prestimoso trabalho no levantamento
de dados. Gostariamos de agradecer, ainda, a CAPES pelo auxilio financeiro prestado (Processo AEX
XXXX) e a Pro-Reitoria de Pés-Graduagdo e Pesquisa da UFJF, que permitiram a presenca de ambas autoras
no XV CONLAB — Congresso Luso-Afro-Brasileiro, em Lisboa, de 01 a 05 de fevereiro de 2015, onde esse
trabalho foi originalmente apresentado.
27 professora Adjunta do Departamento de Ciéncia Politica da Faculdade de Filosofia e Ciéncias Humanas da
Universidade Federal de Minas Gerais. Contato: maronamarjorie@gmail.com
2 Professora Adjunta do Instituto de Ciéncias Humanas da Universidade Federal de Juiz de Fora. Contato:
mendesrocha@yahoo.com.br
29 A partir desse ponto referimo-nos ao Supremo Tribunal Federal como STF ou simplesmente Supremo,
indistintamente.
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A possibilidade de as Cortes Constitucionais intervirem em decisGes politicas
emanadas dos tradicionais 6rgdos representativos (Legislativo e Executivo) suscitou a
questdo da legitimidade, assente na pressuposicdo de uma relacdo de tensdo ou de mutuo
apoio entre constitucionalismo e democracia (Elster e Slagstadt, 1988) que organiza o
debate em termos dicotdmicos (Mendes, 2013).

O presente artigo ndo foge a regra. Ao pretender analisar as audiéncias publicas
no interior do Supremo Tribunal Federal, ndo escapa as autoras a preocupagdo acerca da
legitimidade da atuacdo da Corte Constitucional brasileira. Contudo, propde-se um
caminho teérico menos convencional, que parte da redefinicdo das relagbes entre
constitucionalismo e democracia em direcdo ao reconhecimento do potencial de
representatividade politica que as Cortes Constitucionais exercem no interior de um amplo
sistema deliberativo que articula estado e sociedade (Parkinson & Mansbridge, 2013). As
audiéncias publicas - que florescem na jurisdi¢do constitucional brasileira — representam,
portanto, uma inovagéo institucional que engendra o debate acerca da legitimidade
democratica das Cortes Constitucionais, associada ao seu potencial deliberativo.

Tradicionalmente, a imagem que se constroi das Cortes é a de um lugar pouco
propicio a deliberacdo, particularmente pelo forte carater epistémico de sua atuagdo, o que
lhes impde uma faceta elitista de origem (Nino, 1996). Por outro lado, a reabilitacdo
contemporanea da ideia de deliberagdo no interior da teoria democratica, tributada a
Habermas (1995, 1997), vincula a atuagdo das Cortes Constitucionais ao dever de
custodiar o processo deliberativo, o qual deveria, propriamente, transcorrer em outras
arenas (Ely, 1977; Sustein, 1994). Os desdobramentos no interior da propria teoria
deliberativa vao permitir, contudo, que se avance na percepgao das Cortes Constitucionais
ndo apenas como guardids do processo deliberativo democréatico, mas como interlocutoras
no interior de um sistema deliberativo que promove o uso publico da razdo (Habermas,
1995) na interface entre estado e sociedade.

Com isso, as tradicionais fronteiras entre direito e politica e entre liberdades
individuais e soberania popular sdo mitigadas em prol da compreensdo do papel de
representacdo politica que as Cortes Constitucionais exercem e podem vir a exercer no
ambito da jurisdicdo constitucional. Essa € uma questdo particularmente sensivel para a
democracia brasileira, considerando as peculiaridades do desenho constitucional legado do

processo de redemocratiza¢do, que ampliou o conjunto de temas de natureza constitucional
2!



passiveis de serem judicializados e adjudicou competéncias superlativas ao Supremo

Tribunal Federal.

A Corte brasileira foi facultado ndo apenas o exercicio de autoridade - inerente a
qualquer intérprete constitucional - mas também de poder — tradicionalmente reservado a
Orgdos representativos, sujeitos ao controle democratico. A regulamentacdo
pormenorizada de um amplo campo das relagdes sociais, econdmicas e politicas, em uma
espécie de compromisso maximizador, reorganizou o sistema politico estatal (Vieira,
2008), conformando um novo padrdo de relagdo entre a Corte e as tradicionais esferas
representativas (Presidéncia da Republica e Congresso Nacional), mas também entre ela e

a sociedade.

O STF tem se manifestado sobre questfes de maxima relevancia politica, social e
econdmica, tanto em matéria de direitos humanos (quotas raciais nas universidades,
desarmamento, aborto no caso de anencefalia, demarcacdo de terras indigenas, sistema
publico de salde, lei de imprensa), quanto em relacdo as discussbes no campo da
representacdo politica (sub-representacdo na Camara dos Deputados, clausula de barreira,
fidelidade partidaria, proibicdo de doagdo de empresas a campanhas eleitorais) e
delimitacdo de atribuicdes das demais esferas do Estado (restricdo a atuacdo das CPlIs,
limitacdo do poder de edicdo de medidas provisérias pela Presidéncia, restricdo aos
poderes de investigacdo do Ministério Publico). Por fim, na esfera politico-criminal, o STF
tem sido constantemente mobilizado para o julgamento de altas autoridades politicas,
inserindo-se na sistematica de desvelamento e combate a corrupc¢éo no Brasil (Filgueiras
& Marona, 2012). Nesses termos, o Supremo Tribunal Federal avanga como “nova Agora”
e também como poder constituinte reformador (Vieira et alli, 2013), o que coloca
fortemente a questdo de sua legitimidade democrética, atrelada ao reconhecimento da

representacdo politica que exerce, particularmente no &mbito dos debates constitucionais.

E notével, nesse tocante, a ampliacdo da representacdo e da participacdo de atores
sociais no ambito do controle judicial de constitucionalidade, com destaque para a
ampliagdo do rol de legitimados para a propositura das a¢fes constitucionais no Brasil (art.
103 da CRFB/88), mas, especialmente, para a criacdo da figura do amicus curiae e para a
previsao e realizagdo das audiéncias publicas no STF. Sob o pano de fundo dos debates
acerca da legitimidade da atuacdo do Supremo é que se pretende, portanto, promover a

andlise das audiéncias publicas, buscando desvendar sua vocacgdo no interior do sistema
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politico brasileiro, particularmente no campo das complexas relagdes entre estado e

sociedade.

Logo, neste artigo realizamos um duplo esforgo. Em primeiro lugar buscaremos
construir um enquadramento tedrico que permita pensar as audiéncias publicas
considerando a capacidade deliberativa do STF, particularmente enquanto um interlocutor
institucional capaz de potencializar o carater inclusivo de uma democracia de alta
intensidade (Santos & Auvritzer, 2003) em atenc¢do aos argumentos vocalizados em outras
arenas e por outros atores. A esse primeiro esfor¢o correspondem as duas primeiras
secOes: (1) a primeira explora as possibilidades tedricas associadas a analise das relacdes
entre constitucionalismo e democracia, partindo da tradi¢do dicotdmica que se estabeleceu
desde as origens das democracias constitucionais até as perspectivas dialdgicas mais
recentes; (1) a segunda aponta a urgéncia do debate para o caso brasileiro, considerando as
peculiaridades que cercam a atuagdo do Supremo, problematizando, particularmente, a
representacao do interesse publico exercida pela Corte brasileira no exercicio da jurisdicao
constitucional. A secdo final do artigo corresponde ao esforgo de proceder a uma analise
exploratéria das audiéncias publicas realizadas no STF, de 2007 a 2014, com vista a
percepcdo de sua capacidade para ampliar a legitimidade democréatica das decisdes da
Corte. Partindo da percep¢do de que o STF estd implicado no processo de mudangas
ocorridas na relagdo entre estado e sociedade nas UGltimas décadas, e atentas a diversidade
dos formatos institucionais passiveis de concretizar essa interlocucdo (PIRES & VAZ,
2013), as autoras propdem um enquadramento teodrico inovador para pensar as audiéncias
publicas no Supremo, langando médo das nocfes de didlogo interinstitucional e interface
socioestatal (ISUNZA; HEVIA, 2006). A quarta e Ultima secdo é dedicada as consideracdes

finais.

A selegdo dos casos se deu por critérios de relevancia e viabilidade, visando a
representacdo da maior diversidade possivel, considerando uma tipologia construida a
partir das caracteristicas do protagonismo assumido pelo Supremo Tribunal Federal no
ambito da jurisdicao constitucional (direitos fundamentais/principios de justica; regras de
representacdo; relagdo entre os poderes). O estudo envolveu analise documental, de
natureza exploratéria e finferencial| A estratégia metodoldgica envolveu a determinagéo
das dimensoes de interesse (de processo e de resultado), realizada com base na literatura

especializada, a partir das hipoteses levantadas acerca da influéncia de determinados

2.
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fatores na efetividade das audiéncias publicas, em termos de ampliagdo da participacdo e

da deliberacéo no interior do sistema politico.

(I) Constitucionalismo e Democracia: da orientacdo dicotdbmica ao didlogo
interinstitucional

Os contornos hegemonicos do constitucionalismo contemporaneo foram forjados
ainda no século XIX, nos Estados Unidos da América, quando a Suprema Corte, no
célebre caso Marbury versus Madison, estabeleceu a premissa da supremacia da
Constituicdo. Ja o processo de redemocratizagdo da Europa ap6s a Segunda Grande Guerra
foi responsavel por pinceladas inovadoras, fundadas “na positivagdo de valores morais nos
textos constitucionais e na aposta nas potencialidades da jurisdicdo — e dos tribunais

constitucionais — para a garantia do acordo firmado” (Lima, 2014, p. 21).

Pode-se dizer que o sucesso dessas experiéncias induziu a generalizacdo de um
novo modelo ocidental-liberal de democracia, a partir da segunda metade do século XX,
caracterizado pelo estabelecimento da jurisdigdo constitucional e pela transformacédo das
Cortes Constitucionais em uma arena fundamental no ambito do sistema politico.
Contudo, o protagonismo assumido gradativamente pelas Cortes Constitucionais foi
cercado de divergéncias, especialmente acerca da compatibilidade de sua atuagdo com o
principio democratico. Diante disso, a tradicdo tedrica que se estabeleceu no campo de
disputa entre constitucionalismo e democracia seguiu um modelo dicotdmico: os dilemas
sobre quem, em uma democracia constitucional, deve ter a “ultima palavra” (Mendes,
2014) sobre decisdes politicas fundamentais, podem ser resgatados na base da oposicao

entre categorias (supostamente) contrapostas.

A distingdo central no vasto campo do liberalismo politico, em que se desdobra a
disputa entre constitucionalismo e democracia, remete a oposicéo entre liberdade negativa
e liberdade positiva — ou liberdade dos antigos e dos modernos. Por um lado, o
constitucionalismo é reduzido ao ambito dos direitos fundamentais, ao reino dos
principios. A democracia, por outro lado, opera no campo das politicas publicas (policies),
como um método legitimo de agregacdo de interesses individuais até que estes se

imponham, com recurso ao principio majoritario, como interesse geral (Habermas, 1995).

De fato, a tradigdo liberal, na sua contemporanea vertente igualitaria, assume

como pressuposto a capacidade dos individuos de construirem um consenso sobre
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principios de justica, os quais sdo procedimentais e devem ser incorporados pela ordem
constitucional. A ordem constitucional, ancorada nos principios de justica, funda a ordem
publica, situando-se acima das variadas concepcbes de bem caracteristicas de uma
sociedade plural e representando o consenso sobreposto®® que abarca valores politicos e
ndo politicos (Rawls, 1997). Nesses termos, as Cortes Constitucionais sdo ora tomadas
como lécus da razdo publica (Dworkin, 2010), ora sdo destacadas como um interlocutor
institucional (Mendes, 2009; Bateup, 2006), ora sdo caracterizadas por sua propria
capacidade de deliberar (Ferejohn & Pasquino, 2002, 2004).

A Constituicdo despontava como uma estratégia procedimental de diluicdo do
poder com vista ao seu autocontrole, sob a suposicdo de que é improdutivo e
frequentemente conflituoso permitir a revisdo permanente dos elementos consensuais
estabelecidos pelas geracdes anteriores como fatores limitadores da democracia (Avritzer
& Marona, 2014). As Cortes Constitucionais foi reconhecida a importante funcio de veto
no interior de um sistema de pesos e contrapesos entre os poderes do Estado, organizado
para evitar a tirania da maioria. Ademais, como consequéncia direta da atuagdo da Corte
dos Estados Unidos da América no caso Marbury versus Madison3!, foi reconhecida as
Cortes a funcdo de guardids da Constituicdo, tomada como a “lei suprema na nagio”
(Mendes, 2014).

A essa perspectiva analitica, associada as Cortes Constitucionais a partir da
experiéncia de constitucionalizagdo dos Estados Unidos da América, e que colocam em
relevo a Constituicdo enquanto uma maquina procedimental, vao se somar outras trés, as
quais destacam a natureza normativa da Constituicdo (Troper, 1999) e remetem ao ciclo de
expansdo do processo de constitucionalizagdo dos regimes democraticos que ocorreu
durante a reconstrucdo dos paises derrotados na Segunda Guerra, especialmente Japdo,
Italia e Alemanha (Hirschl, 2009).

30 A ideia de consenso sobreposto remete a possibilidade de a sociedade concordar sobre determinados
principios que sdo neutros e geram estabilidade, ou seja, possibilitam a convivéncia dos diferentes pontos de
vista acerca do bem; e a ordem constitucional, por outro lado, institucionaliza o consenso sobreposto e
representa o conjunto de instituicdes (democraticas) que garante o uso da razdo publica, na medida em que
expressa 0s principios de justiga.

31 Nesse caso, relatado pelo proprio Marshall, a peticdo de William Marbury foi negada pela Suprema Corte,
que considerou o estatuto no qual ele se baseava inconstitucional. Esse foi o primeiro caso no qual uma acéo
julgada pela Suprema Corte declarou inconstitucional um ato normativo e com isso estabeleceu um principio
de revisdo dos atos do governo pelo Poder Judiciario (Ely, 1980, p. 8).
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A énfase na protecdo dos direitos fundamentais, decorrente das nefastas
experiéncias que os regimes ditatoriais europeus protagonizaram na primeira metade
daquele século, associada ao movimento de expansdo do welfare state, permitiu que se
reavaliasse a anunciada tensdo entre constitucionalismo e democracia, expressa pela
tradicdo constitucional norteamericana, reposicionando a Constitui¢do como portadora de
um contetido que expressa as condigdes de possibilidade da democracia. Assim, mais do
gque uma maquina procedimental que dilui as funces da soberania para que elas se
controlem mutuamente, estabelecendo uma légica de separagéo de poderes, ou uma lista
de limites substantivos as decisdes politicas, a Constituicdo assume, também, a funcéo de
assegurar o minimo ético da democracia. A dicotomia entre constitucionalismo e
democracia se renova, contemporaneamente, na disputa protagonizada por Ronald
Dworkin (2010) e Jeremy Waldron (2013, 2014)%.

Interessa, particularmente nesse ponto, a perspectiva dworkeana, pelo relevo que
empresta & capacidade argumentativa das Cortes, com o que inaugura toda uma nova linha
de reflexdes no campo - que se expande pelos Estados Unidos, Alemanha, Espanha, Africa
do Sul, Coldmbia - e se sustenta na ideia de que o direito retira sua legitimidade de uma
cultura de justificacdo (Sachs, 2009; Woolman & Bishop, 2008) a qual é parte fundante de
democracias genuinas (Mendes, 2014). Para Dworkin (2010) a democracia envolve
requisitos substantivos que sdo atendidos pela resposta certa em termos de direitos
fundamentais. A introdugdo desse elemento epistémico possibilita ao autor afirmar que,
inspirado em um ideal de igual consideragdo e respeito, o constitucionalismo propicia a
filiagho moral de cada pessoa a comunidade politica, sem a qual os procedimentos

majoritarios ndo tém valor.

Dworkin (2010) é provavelmente o maior entusiasta da ideia de que as Cortes

produzem razdo e se constituem como um férum de principios em uma democracia®. A

32 para Dworkin (2010) a democracia diz respeito ao bem/interesse geral, & policy, as decisdes que se
legitimam pelos critérios do quem decide (6rgdos representativos) e de como se decide (regra da maioria). As
Constituicdes, por sua vez, sdo o berco dos principios, dizem respeito aquelas decisdes que se legitimam pelo
seu contelido (a resposta certa, o principio de justica). Waldron argumenta que diante do desacordo moral
reinante em sociedades marcadas pelo pluralismo valorativo, ndo ha ajuste possivel sobre contetdo
(principios de justica, direitos fundamentais) que seja anterior ou independa do préprio processo
democratico. Diante disso, avanga o argumento da necessidade de um concerto procedimental para
conformagdo do conteddo, que prime pela maximizacdo do direito de participacdo. Nesses termos, faz a
justica depender da democracia.
33 Alexy (2005), para quem as Cortes sdo a sede da representagdo argumentativa, segue a mesma linha, a
qual, na verdade, remete aos fundamentos tedricos aportados por Rawls (1997, 2005), particularmente a sua
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consideracdo de uma dimensdo argumentativa e racional de democracia, que ndo se limita
aos procedimentos agregativos e ao principio majoritario, faz depender também da atuacéao
das Cortes Constitucionais o padréo de legitimidade dos regimes democraticos liberais, na
medida em que elas operam a partir do elemento epistémico que qualifica o decision
making. Ademais, a percep¢do das Cortes como public reasoners promove a vinculacéo de
sua atuacdo a dimensdo deliberativa da democracia para além do que havia previsto o
préprio Habermas (1995), responsavel pela revitalizacdo daquela dimenséo no interior da

teoria democréatica contemporanea.

Contudo, as Cortes Constitucionais, do modo como Habermas esquadrinha,
devem apenas custodiar a deliberacdo que se desenvolveria, com mais propriedade, em
outras arenas. Os desdobramentos dos estudos sobre deliberagdo e Cortes Constitucionais,
por outro lado, permitem que as Cortes sejam pensadas, elas mesmas, como atores
argumentativos, particularmente pela reabilitagdo das teorias do dialogo interinstitucional
(Bickel, 1962). Nesses termos, reposiciona-se a atuagdo das Cortes no interior de uma
cadeia decisoria deliberativa, pressupondo a sua capacidade em proporcionar uma razéo
prudencial de acautelar o sistema politico contra assaltos majoritérios, e retardar o
processo decisorio institucionalizado, esperando que o tempo possa contribuir para uma
decisdo com maior densidade deliberativa (Ferenjohn & Pasquino, 2004; Bateup, 2006;
Mendes, 2009).

Reconhecendo-se, ademais, vida constitucional para além das Cortes
Constitucionais, a deciséo judicial passa a ser encarada apenas como a Ultima etapa de um
estagio do decision making. Novos estagios, contudo, abrem-se continuamente, de modo
que o processo de interpretacdo constitucional é circular, pois o significado da constituicao
ndo pode ser presumido, ele precisa ser politicamente construido. As Cortes
Constitucionais, nesses termos, reassumem a possibilidade de produzir vetos qualificados
pela linguagem do direito, enriquecendo a qualidade argumentativa da democracia por
proporcionar uma interlocucdo interinstitucional. As Cortes ainda sdo concebidas como
espacos de expressao da razdo publica, pela sua capacidade argumentativa, mas, no ambito

da interacdo dialdgica, pressupde-se que sejam também afetadas pelo ambiente politico

ideia de razéo publica e a identificagdo das Cortes Constitucionais como a arena exemplar na produgéo de
argumentos que emprestem legitimidade ao regime politico em sociedades bem-ordenadas.
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que as circunda (Friedman, 2009), e busquem ser responsivas em face do que circula na
esfera publica ampliada.

Constrdi-se, nesses termos, uma expectativa em torno da capacidade das Cortes
Constitucionais de estimular o didlogo politico e social, em um processo de aproximacao e
distanciamento alternado da opinido popular, ora representando seus anseios mais claros,
outrora, liderando na persecucdo de caminhos inovadores. Para tanto, 0 modelo de reviséo
judicial das leis e atos normativos deve reforgar a dimenséo deliberativa® em detrimento

da adversarial, além do que deve ser forjada uma cultura politica condizente.

O argumento epistémico ndo é de todo afastado — e héa registros acerca do
processo deliberativo interno as Cortes - mas o que se sublinha é que as Cortes nédo estdo
no vacuo, que precisam de cooperagéo, contribuindo, por sua vez, para a intensidade e a
racionalidade do didlogo, na medida em que promovem a coleta de argumentos, sintetiza-
0s, pauta a discussdo, faz escolhas, direciona, catalisa, provoca e modera, causando
perturbacdo no status quo (Mendes, 2013). A questdo da legitimidade democratica das
Cortes ganha, portanto, novos contornos, vinculada a sua capacidade de potencializar a
deliberagdo interinstitucional e societaria e também de apresentar capacidade deliberativa

interna, beneficiando-se de sua peculiar condigdo decisdria (Edwards, 2003).

Nesses termos, a introducdo de audiéncias publicas no ambito da jurisdicéo
constitucional brasileira, a cargo do Supremo Tribunal Federal, pode significar um esforgo
de ampliacédo da legitimidade democratica da Corte, seja pela sua capacidade de ampliar a
dimensédo deliberativa interna, seja pelo seu potencial em ativar o didlogo interinstitucional

e societario.

(1) Democratizar a jurisdicao constitucional brasileira: um desafio p6s-88.

3 A deliberagdo politica, recentemente reabilitada no interior da teoria democratica (Habermas, 1995, 1997)
— e prescrita pelas mais variadas vertentes tedricas, desde o liberalismo ou republicanismo moderno, até o
comunitarismo e teorias do reconhecimento, como um importante elemento na producdo de decisdes
politicas legitimas — pode ser genericamente compreendida como uma pratica inclusiva de construcéo
justificada de decisdes coletivas na base da troca de argumentos em busca da conformacéo de consensos
acerca do bem-comum. Liberais (Rawls, 1997, 2005; Cohen, 1997; Freeman, 2000), republicanos (Petit,
1997, 2004, 2005; Urbinati, 2004) e comunitaristas (Sandel, 2010) costumam divergir fortemente acerca dos
elementos que caracterizam razdes aceitaveis no interior do processo deliberativo, mas a ideia de deliberacéo
antes reconcilia do que distingue as diversas tradicdes politicas: a triade liberdade, equidade, comunidade
est4 implicada na prética da deliberacéo politica (Mendes, 2013).
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No Brasil, ap6és 1985, com o fim da ditadura militar, os direitos civis foram
restabelecidos; e apés 1988, com a promulgacgdo da nova Constituicdo, os direitos politicos
adquiriram uma amplitude nunca antes experimentada pelo povo brasileiro. Ademais, um
amplo rol de direitos sociais foi consagrado constitucionalmente. A ambicéo
constitucional contida no texto original, a regulamentar, pormenorizadamente, um amplo
campo de relagBes sociais, politicas e econdmicas, em uma espécie de compromisso
maximizador (Vieira, 2008), potencializa as estratégias de constitucionaliza¢do do direito
ordinério, reposicionando os tribunais, as demais institui¢ces do sistema de justica e em
especial o Supremo Tribunal Federal (STF), no ambito do processo de construgdo das

decis0es politicas fundamentais da Republica.

Atrelado a isso, a enorme autonomia (funcional, administrativa, orcamentaria, etc.)
do Poder Judiciario no novo quadro constitucional é, ainda, digna de nota. Por fim, deve-
se referir que foi instituido um amplo e complexo sistema de controle judicial de
constitucionalidade das leis e atos normativos, no interior do qual o STF foi ganhando
cada vez mais centralidade®. Inspirado no modelo europeu, o Supremo Tribunal Federal
faz vezes de Corte Constitucional ao atuar no controle (concentrado) de
constitucionalidade das leis, o que poderia situd-lo num ponto independente dos trés

poderes.

Contudo, suas competéncias revisionais em matéria constitucional, que remetem a
tradicdo norte-americana, o incluem dentre os 6rgdos do Poder Judiciario. E, nesse Gltimo
caso, 0 STF s6 se destaca como guardido da Constituicdo pela forga vinculante de suas
decisdes, geralmente em sede de Recurso Extraordinario®. Entretanto, mesmo quando
exerce o controle difuso de constitucionalidade, teoricamente mais descentralizado, a
competéncia recursal do STF torna ainda mais nitida sua funcéo de guardar e uniformizar

a interpretacdo do texto constitucional, mormente depois das modifica¢bes introduzidas

35 No Brasil, o controle repressivo de constitucionalidade ¢ feito por juizes e tribunais e se da através de dois
sistemas — difuso e concentrado — exercidos, respectivamente, por todos os integrantes do Poder Judiciario e
pelo Supremo Tribunal Federal (STF). No caso do Brasil consolidou-se, portanto, um sistema hibrido de
controle judicial de constitucionalidade bastante singular.

3 Recursos extraordindrios podem levar a questdo constitucional até o STF, que, entdo, “atuard como 6rgio
de cupula do Judiciario e suas decisdes valerfo apenas para as partes concretamente envolvidas™ (Arantes,
2013).
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pela Emenda Constitucional n° 45/2003%, ponto culminante do processo de reforma do

Judiciério.

O Supremo Tribunal Federal possui, portanto, competéncias superlativas (Vieira,
2008). Com amplos poderes de guardido da Constituigdo, como Corte Constitucional, o
STF tem obrigacéo de julgar, por via da acgdo direta, a constitucionalidade de leis e atos
normativos (federais e estaduais), devendo, ainda, apreciar a constitucionalidade de
emendas & Constitui¢do em face do amplo rol de clausulas pétreas (CRFB/88, art. 60, §49),
julgar as omissdes inconstitucionais do legislador/executivo, e, por meio do mandado de
injuncdo, assegurar a imediata e direta implementacdo de direitos fundamentais. Vale a
pena destacar que o amplo rol de legitimados para a proposicdo de acles diretas
(CRFB/88, art. 103) possibilitou que organizagdes da sociedade civil e grupos de interesse

passassem a intervir nesse processo.

Como foro especializado, compete ao STF julgar criminalmente altas autoridades.
Cumpre-lhe, ademais, apreciar originariamente atos secundarios do parlamento ou do
executivo, muitas vezes diretamente ligados a governanga interna destes dois poderes.
Compete-lhe julgar, originariamente, processos de extradicdo, homologagdo de sentenca
estrangeira, um enorme nimero de habeas corpus, mandados de seguranga e outras agdes
civeis em face do status do réu. Como tribunal de apelagdo (ou Ultima instancia judicial),
compete-lhe revisar decisdes dos tribunais inferiores, o que diante do sistema hibrido de
constitucionalidade e da falta de uma cultura juridica que valorize o carater vinculante das

decis0es judiciais, implica em um enorme volume de trabalho.

Por tudo isso, o STF, na Gltima década, manifestou-se acerca de indmeras questdes
de grande repercussdo politica e social, tais como demarcacdo de terras indigenas,
nepotismo, fidelidade partidaria, lei de biosseguranca e inelegibilidade, uso de algemas,
aborto no caso de anencefalia, sistema Unico de salde, politicas afirmativas raciais, dentre
outras - boa parte das quais veiculadas por meio de ac¢Bes constitucionais. Conforme

aponta Vieira (2008) a singularidade do arranjo institucional brasileiro induz a crescente

37 A Emenda Constitucional n® 45/2004, a introduzir mudangas significativas na estrutura do Judiciario
brasileiro, adotou indmeras medidas centralizadoras do controle de constitucionalidade, praticamente
excluindo os magistrados de instancias inferiores da jurisdi¢do constitucional. A possibilidade de os diversos
juizos e tribunais inferiores construirem suas convicgdes acerca da constitucionalidade das leis e atos
normativos foram golpeados, particularmente, pela simula vinculante e pela introducéo da repercusséo geral
como requisito de admissibilidade do recurso extraordinério.
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autoridade do STF em relagdo as demais instancias do judiciario e, especialmente, a

expansao de sua autoridade em relagcdo aos outros poderes, de modo bastante peculiar.

A enorme quantidade de temas de natureza constitucional, passiveis de serem
judicializados, e o fato de que ndo ha obstaculos para que o STF aprecie atos do poder
constituinte reformador possibilita que a corte exerca ndo apenas autoridade (inerente a
qualquer intérprete constitucional), mas também poder (tradicionalmente reservado a
0rgdos representativos, sujeitos ao controle democratico) (Vieira, 2008). Em um contexto
em que o judiciario assume funcdes que sdo, também, politicas — especialmente no &mbito
da jurisdicdo constitucional - sua legitimidade deve ser repensada na relagdo com a
formacédo do préprio interesse publico. Essa € uma questdo complexa, mas que pode ser
abordada pela 6tica da representatividade politica que o judiciario passa a exercer
particularmente no &mbito da jurisdicdo constitucional. E, nesse sentido, a autonomia
funcional (do magistrado) deve ser tida como decorrente da capacidade institucional (do
judiciario) de ser uma arena que integra um sistema de discussdo publica, em uma
democracia na qual questdes controversas sdo debatidas e decisdes sdo publicamente
justificadas.

Dai a importancia de definir o carater e a fun¢do das audiéncias publicas que vém
ocorrendo no ambito da jurisdicdo constitucional brasileira. Nao por acaso, as audiéncias
publicas tém sido frequentemente analisadas da perspectiva tedrica da participacéo social:
elas constituem um recurso bastante utilizado pelo Legislativo e vem ganhando espago,
também, no Executivo, no Brasil (PIRES & VAZ, 2013). Nao ha consenso em relagdo a
uma definicdo de audiéncia publica na literatura académica especializada, mas da forma
como vém sendo praticada nas casas legislativas brasileiras as audiéncias consistem em
reunides abertas promovidas pelas comissdes parlamentares, das quais podem participar
legisladores, cidaddos, representantes de entidades da sociedade civil, técnicos e
especialistas com o objetivo de promover o debate em torno de tema ou questdo de

interesse publico na area da respectiva comissao.

No Poder Judiciario, a previsdo de audiéncias publicas (AP) no ambito da
jurisdigdo constitucional remete a publicacdo da Lei 9868/99, sendo referida também na
Lei 9882/99 - a primeira trata da A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) e da Acéo
Declaratéria de Constitucionalidade (ADC) e a segunda trata da arguicdo de

descumprimento de preceito fundamental (ADPF). Com isso, estabeleceu-se a previséo de
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realizacdo de APs no ambito do exercicio do controle concentrado de constitucionalidade,
por convocagdo do presidente da Corte ou do relator do processo e com a participagdo de
membros da sociedade civil, para fins de esclarecimento de matéria ou circunstancia de
fato. A mesma legislacdo introduziu a figura do amicus curiae, na qualidade de
representante da sociedade civil, interveniente no processo, ampliando ainda mais as

possibilidades de interlocugdo entre estado e sociedade civil na jurisdi¢éo constitucional.

Apesar de legalmente prevista desde 1999, a efetiva realizacdo de uma audiéncia
publica pelo STF é mais recente: data de 2007 e ocorreu no dmbito do julgamento da
constitucionalidade da Lei de Biosseguranga, que previa pesquisas com células-tronco
embriondrias. Pela primeira vez, em mais de 180 anos de historia, 0 STF chamou a
sociedade civil para o debate. E mais, diante do novo quadro, sentiu-se a necessidade de
que as APs se estendessem para outros processos e procedimentos, o que impulsionou o
emendamento do Regimento Interno do STF, para, com base no artigo 13, inciso XVIlI,
possibilitar a convocacdo de audiéncia publica para “ouvir o depoimento de pessoas com
experiéncia e autoridade em determinada matéria, sempre que entender necessario 0
esclarecimento de questdes ou circunstancias de fato, com repercussdo geral e de interesse
publico relevante, debatidas no ambito do tribunal”. Desde entdo, a Corte realizou
audiéncias publicas sobre os mais diversos temas, tanto em sede de ADIs e ADPFs, quanto

em sede de REXt.

Mas qual o potencial dessa inovagdo institucional em termos da ampliagdo da
legitimidade da deciséo politica? Qual o carater e a funcéo que desempenham no decision
making? Precisamente, em que medida esse mecanismo pode promover o didlogo
interinstitucional e ampliar a interacdo socioestatal? S8o0 essas e outras questfes que
buscaremos responder nas proximas secoes.

(111) Audiéncias Publicas no Supremo Tribunal Federal: legitimidade, didlogo

interinstitucional e interface socioestatal

Entre 2007 e 2014 o STF realizou 15 audiéncias publicas. Com exce¢do de uma —
que versou sobre a importacdo de pneus usados — todas as demais se encontram
documentadas no portal do tribunal (www.stf.jus.br), de onde retiramos os dados aqui
analisados. A investigacdo, em uma perspectiva analitica exploratoria, busca apontar os

elementos comuns as audiéncias publicas, muito embora existam mdaltiplas diferencas e
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singularidades entre os processos e 0s seus resultados. A caracterizacdo das audiéncias
publicas no STF, que advém desse esforgo exploratoério, possibilita testar a hipotese de que
essa inovagdo institucional funciona como um canal de interlocucéo entre a sociedade € o

estado, ao passo que potencializa o didlogo interinstitucional.

Supostamente a presenca desses canais de interlocucdo poderia corresponder a
ampliacdo da legitimidade dos processos de tomada de deciséo politica, do qual participa
ativa e decisivamente o STF. E possivel identificar uma mirfade de formatos institucionais
passiveis de concretizar a interlocugdo com a sociedade, as quais variam em razdo do tipo
de articulagdo que promovem, tendo em vista a diversidade de atores sociais que podem
envolver (grupos de interesse, minorias ou interlocucdo individual), e também em funcéo
da capacidade de tornar o Estado mais ou menos permeével & multiplicidade de modos de

ser, fazer e viver presentes em sociedade (PIRES & VAZ, 2013).

As audiéncias publicas sdo certamente uma variagdo das chamadas interfaces
socioestatais, um espaco politico estabelecido intencionalmente entre atores, cujos
resultados podem gerar tanto implicacBes coletivas, quanto implicacfes estritamente
individuais (ISUNZA; HEVIA, 2006). Séo “encontros publicos presenciais, promovidos
pelo governo em torno de tematicas especificas, com o objetivo de discutir aspectos
concernentes a uma determinada politica, sendo aberta a participacdo dos individuos e
grupos interessados (PIRES & VAZ, 2013, p. 13). As audiéncias publicas que ocorrem no
Supremo Tribunal Federal (STF) possuem caracteristicas prdprias, no entanto.

Entendemos que a presenga de membros de instituicdes e organizagdes dos trés
poderes e da sociedade civil € um bom indicador de que a Corte, por meio das APs,
apresenta-se como uma arena capaz de conectar atores, interesses, valores, discursos e
argumentos®:. Por outro lado, a partir da analise das regras de funcionamento e do formato
das audiéncias, investigamos em que medida 0 mecanismo permite e fomenta a
deliberagdo entre os participantes, buscando verificar como ela ocorre e quais sdo seus

limites e potencialidades em termos de amplia¢do da base informacional para a tomada de

3 Reconhecemos, porém, que uma melhor compreensdo da qualidade e do carater desse dialogo e dessa
interface vai além da anélise aqui realizada.
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decis6es. Também buscamos verificar o potencial das APs para fomentar processos

deliberativos em outras arenas e contextos®.

Soma-se a isso o interesse em compreender o significado da presenca desta
inovagdo institucional no &mbito da jurisdigdo constitucional: quais os principais tipos de
impactos e/ou influéncias que a audiéncia publica pode causar na decisdo da Corte, na
relacdo entre a Corte 0s demais Poderes do Estado e entre a Corte e a sociedade? Nesse
tocante, buscamos verificar o sentido atribuido pelos ministros as APs realizadas pela
Corte, a partir da anélise das falas dos relatores e de outros atores-chave no processo,
como os representantes do Ministério PUblico, por exemplo. Nossa hip6tese era a de que o
uso intenso das audiéncias pelo STF expressava uma nova fase da Corte, um momento
impar em sua histdria, marcado por uma nova compreensdo de seus membros sobre o
papel da instituicio nos dias atuais, em termos de ampliagdo da participacgdo,

transparéncia, controle publico e correcdo de rumos sobre o decision making.

Para responder a essas questdes, analisamos 0s textos da convocacéo de todas as
APs e a integra das notas taquigraficas®; organizamos uma base de dados dos participantes
(expositores) de quinze eventos classificando-os por seguimento (poderes do Estado,
instituicdo/organizagdo da sociedade civil etc.) e esfera de atuacdo (nacional, estadual e
municipal); e analisamos as regras de funcionamento e o formato das audiéncias. A analise
comparada das audiéncias permitiu, também, identificar possiveis mudangas no uso do
mecanismo ao longo do tempo e variagfes no formato do evento em fungdo do tema

tratado ou do ministro relator. Eis os principais resultados.

No que diz respeito a incidéncia geral das audiéncias publicas na jurisdicdo
constitucional pode-se dizer que o uso desse mecanismo institucional vem se
intensificando ao longo dos anos, ndo apenas no &mbito das a¢bes constitucionais - casos

em que o STF atua como Corte Constitucional, propriamente -, mas também quando atua

3 Adotamos um conceito enxuto de deliberagdo que abandona uma série de exigéncias associadas ao
procedimento e as arenas deliberativas quanto a, por exemplo, os tipos e estilos de discurso, compreendendo-
a tdo somente como um tipo de interacdo caracterizada pelo intercdmbio regulado de razfes com vistas a
apresentacao e a justificacdo de posigdes e a persuasdo mutua.

400 acesso a integra da audiéncia, na forma de notas taquigraficas, foi possivel em oito casos; nos outros
sete, 0 acesso esteve restrito & relacdo de habilitados para participar e ao cronograma. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/audienciaPublica/audienciaPublica.asp?tipo=realizada. ~ Ultimo acesso em
20/12/2014.
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como instancia recursal do poder judiciario, embora globalmente ainda seja um recurso de

excecao.

A partir de 2012, especialmente, a utilizacdo das APs tornou-se mais frequente.
Se nos cinco primeiros anos (de 2007 a 2011) realizaram-se cinco APs, nos Ultimos dois
anos, ja foram convocadas nove. Ha previsdo da realizagdo de uma AP para o ano de 2015,
convocada pelo Ministro Luis Roberto Barroso para subsidiar o julgamento da ADI 4.439,
que discute os modelos de ensino religioso em escolas publicas. Essa AP se destina a ouvir
representantes do sistema publico de ensino, de grupos religiosos e ndo-religiosos e de
outras entidades da sociedade civil, bem como de especialistas com reconhecida
autoridade no tema, segundo informagdes constantes no sitio eletrénico do STF. Eis ai a
primeira caracteristica definidora das APs: elas possuem um carater pontual, estdo

invariavelmente vinculadas a um processo decisério especifico.

As acles constitucionais que contaram com a realizacdo de APs foram propostas
por diversos atores, seguindo o amplo leque de habilitados disposto no art. 103 da
Constituicdo da Republica. No entanto, nenhum dos habilitados a propositura de agao
constitucional, por parte dos poderes do estado (Presidéncia da Republica, Governadores
de Estados, Mesas do Senado Federal, da Camara de Deputados e das Assembleias
Legislativas) aparece relacionado. As APS se realizaram no ambito de acdes
constitucionais propostas ou por O6rgdos auxiliares & justica (Ministério Publico e
Advocacia) ou por instituicdes representativas (partido politico, sindicatos e outras

associagdes Civis).



Considerando o universo de APs realizadas em sede de Recurso Extraordinario, a
variagdo entre o tipo de requerente é maior, ja que nesses casos 0 STF atua como instancia
recursal do poder judiciério, onde chegam demandas individualizadas ou coletivizadas.
Destaca-se a AP realizada em 2009, com relatoria do Ministro Gilmar Mendes, a partir da
reunido de véarios pedidos de suspensdo (de liminar, de tutela antecipada) que tratam do
direito a sa(de (internagdo em unidade de tratamento intensivo, fornecimento de
medicamento, etc.), questdo recorrente e objeto, inclusive, de uma proposta de simula
vinculante (n® 4) e um recurso extraordinario (RE n° 566.471), com repercussdo geral
reconhecida, a envolver a eficicia do artigo 196 da Constituicdo. Dentre os autores das
acOes que originaram as APs, XX sugerem ou solicitam, na peticdo inicial, a realiza¢do de

audiéncia para informar a decisdo dos ministros.

Desde que se realizou a primeira AP, em abril de 2007, o STF ja alterou a sua
composigdo sete vezes. Ao todo, atuaram na Corte entre 2007 e 2014, dezesete ministros.
Destes, apenas sete convocaram audiéncia pablica: Ayres Britto e Ricardo Lewandowski
convocaram uma, cada um; Gilmar Medes, Carmen Lucia e Dias Toffoli convocaram
duas, cada um; Marco Aurélio Mello convocou trés e Luiz Fux convocou cinco audiéncias
publicas, ainda que tenha tomado posse apenas em 2011%. Como os relatores tém
discricionaridade para decidir quando convocar ou ndo uma audiéncia, essa informagéao

pode sugerir que alguns sejam mais simpaticos a novidade institucional do que outros.

Grafico apenas com os que convocaram AP pelo tempo em que estiveram no
STF.

As APs realizadas pelo STF tratavam dos mais diversos assuntos como direito a
vida, protecdo ao consumidor, principio da isonomia, liberdade econdmica e livre
iniciativa, direito a sadde, dignidade da vida e da salde do trabalhador, defesa do meio
ambiente, entre outros. N&o se pode dizer, contudo, que a decisdo do ministro em convocar
a audiéncia decorra apenas do grau de controvérsia envolvida ou mesmo da complexidade
ou da relevancia da questdo visto que nem todos os julgamentos sobre questdes igualmente
importantes, complexas e controversas implicaram em realizagdo de audiéncias publicas*2.

4l Vale a pena destacar que a Audiéncia Plblica prevista para junho de 2015 foi convocada pelo Min.
Barroso que, curiosamente, atuou como advogado de entidade civil, interveniente no processo em que se
realizou a primeira AP no STF, em 2007.
42 Falar aqui dos casos em que audiéncias ndo foram convocadas. Lembro dos Quilombolas, mas tem que
fazer uma pesquisa.
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A compreensédo de quando e porque o relator decide convocar uma AP dependeria de uma
anélise que vai além do esforco explanatorio realizado neste artigo. E possivel, contudo, a
partir das razdes para convocacdo das APs, expressas nos competentes editais®®, e
considerando também, as manifestagdes dos ministros ao longo de todo o processo,

apontar um padrdo analitico relevante.

E preciso observar, antes de tudo, que as razdes expressas nos editais de
convocacdo remetem ora a qualidade da questdo envolvida, destacando sua relevancia
(juridica, econdmica e social) e natureza controversa, ora ao potencial da propria AP para
aplacar os desafios impostos pela construcdo de uma decisao que é fundamental e envolve
um debate que suscita “enfoques diversificados”, numerosos questionamentos, multiplos
entendimentos e varias controvérsias. E, nesse segundo caso, destaca-se o potencial
informacional da AP: seja (1) pelo fato de o tema a ser debatido ultrapassar “os limites do
estritamente juridico”, e demandar “abordagem técnica e interdisciplinar da matéria” para
“esclarecimento das questdes de fato pertinentes ao caso” e para municiar a corte de
informagdes e subsidiar sua decisdo; potencial informacional, ou pela (2) necessidade de
conhecer e prognosticar as consequéncias, implicacbes e repercussdes praticas
(administrativas, econdmicas e sociais) da legislacéo discutida, ou porque (3) a legislagéo
ou questdo discutida apresenta importantes impactos sobre determinados grupos ou, 0
oposto, ndo se restringe a interesses especificos do autor ou autores da ag¢do “repercutindo

em valores fundamentais dos individuos ¢ da sociedade brasileira”.

Associado ao reconhecimetno do potencial informacional das APs, em pelo
menos trés casos, do total dos quinze analisados, os editais de convocagdo sdo explicitos
quanto aos ganhos de legitimidade esperados com a realizacdo do evento. Um deles
destaca ser “valiosa e necessaria a realizagdo de Audiéncia Plblica” para que a “Corte
possa ser municiada de informagdes imprescindiveis para o deslinde do feito, bem como
para que o futuro pronunciamento judicial revista-se de maior legitimidade democratica”;

em outro, o relator afirma que a AP possibilitard “uma maior participagdo da sociedade

43 Editais de convocagdo das audiéncias pudblicas. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/audienciaPublica/audienciaPublica.asp?tipo=realizada. Acesso em 20/12/2014.
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civil no enfrentamento da controvérsia constitucional, o que certamente legitimara ainda

mais a decisdo a ser tomada pelo Plenario”*.

O discurso da ampliagdo da legitimidade democréatica da decisdo, associado ao
ganho informacional que a AP promove, reforgca a pressuposicdo de que se trata de um
mecanismo que induz forte interagdo entre o Estado e a sociedade, particularmente na
identificacdo da opinido da populagdo com relagdo a valores politicos. As manifestacoes
dos ministros* durante as audiéncias publicas oferecem também evidéncias nesse sentido.
Das sete audiéncias para as quais tivemos acesso a integra dos debates, apenas em duas
delas — ambas relatadas pelo ministro Dias Toffoli - néo foi feita mencéo aos potenciais
ganhos de legitimidade do evento para as decisdes da corte e nem referéncias a
importancia da participa¢do da sociedade®. Nas demais, as falas de abertura e de
encerramento, funcionaram como um espagco de reflexdo em torno da AP, particularmente
em relacdo aos seus objetivos, as expectativas associadas a sua realizacdo e ao seu

significado, seja para o STF, seja para a democracia brasileira.

A referéncia ao fato de que as audiéncias contribuem para ampliar a legitimidade
das decisdes da Corte abunda nas falas dos ministros Ricardo Lewandowski, Ayres Britto,
Gilmar Mendes e Luiz Fux. A nocdo de participacdo popular, de ouvir “o povo”, “a
sociedade” é bastante mobilizada também por representantes do Ministério Publico,
presentes nas secOes, e por muitos daqueles que participavam como expositores.
Particularmente, trés ministros destacam que as APs do STF seriam um desdobramento,
sendo uma culminéncia, de principios consagrados pela Constituicdo de 1988, a saber, a
garantia de maior participacdo dos cidaddos e da sociedade organizada no processo de
tomada de decisdes.

“Metaforicamente, democracia € isso mesmo, € prestigiar as bases,

deslocando quem estd na plateia, habitualmente, para o palco das
decisdes coletivas. E como um movimento que o poder decisorio

44 Editais de convocagdo das audiéncias publicas sobre Alteragdes no marco regulatério da gestdo coletiva de
direitos autorais no Brasil, Realizagdo de pesquisas com células-tronco embrionérias e Financiamento de
campanhas eleitorais. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/audienciaPublica/audienciaPublica.asp?tipo=realizada. Acesso em 20/12/2014.

4 Ndo ignoramos estarmos lidando com o discurso oficial de representantes do 6rgdo maximo da justica
brasileira que ndo expressam de forma concreta como as audiéncias publicas tém sido conduzidas e seus
reais impactos sobre o processo de tomada de decisdes na corte. Contudo, acreditamos que a maior ou menor
abertura dos ministros em relagéo a esta novidade institucional e os diferentes sentidos atribuidos a ela séo
um bom indicativo de suas potencialidades num futuro préximo.

% As duas audiéncias em questdo versavam sobre Campo eletromagnético de linhas de transmissdo de
energia e Internagdo hospitalar com diferenca de classe no SUS.

4.


http://www.stf.jus.br/portal/audienciaPublica/audienciaPublica.asp?tipo=realizada
http://www.stf.jus.br/portal/audienciaPublica/audienciaPublica.asp?tipo=realizada
http://www.stf.jus.br/portal/audienciaPublica/audienciaPublica.asp?tipo=realizada
http://www.stf.jus.br/portal/audienciaPublica/audienciaPublica.asp?tipo=realizada

assume: ascendentemente ou de baixo para cima e ndo descendentemente
ou de cima para baixo. (..) Esse conteldo democratico da boa
convivéncia entre os contrarios, no plano das ideias e dos
comportamentos, esse componente da democracia e legitimador das
decisdes de Estado (Ministro Ayres Britto, fala de encerramento, Pag.
215 das notas taquigraficas “Pesquisas com  células-tronco
embrionarias™).

“O importante para a nossa Corte ¢ que as nossas decisdes tenham
legitimagdo democratica, tenham a confianga do povo. Mas que para
isso, aqui ja foi dito hoje, é preciso que o povo seja ouvido, a sociedade
seja ouvida” (Ministro Luiz Fux, fala de encerramento, Pag. 112 das
notas taquigraficas “Financiamento de campanhas eleitorais”).

“Eu gostaria de registrar apenas a evidente importancia deste evento no
sentido de produzir um maior grau de legitimidade, de legitimacéo da
decisdo que a Corte ainda vira a tomar sobre o tema”. (Advogado Geral
da Unido, Luis Inacio Lucena Adams. Pag. 32 das notas taquigraficas
“Politicas de acéo afirmativa de acesso ao ensino superior”).

“(...) a Constituicdo Federal de 1988 deu, a meu ver, um extraordinario
salto qualitativo ao superar uma democracia meramente representativa
para ingressar no ambito novo das relagdes entre 0 povo e o poder, que é
exatamente a democracia participativa. (...) As audiéncias publicas, a
meu ver, (...) se inserem dentro dessa ideia de democracia participativa.
Ou seja, de uma participacdo do povo, da cidadania, no processo de
tomada de decisdes. (...) Portanto, a mim me parece que as audiéncias
publicas, o instituto do amicus curiae, que sdo os amigos da Corte, que
colaboram no julgamento das questdes submetidas ao Supremo Tribunal
Federal, e mesmo o televisionamento das sessdes de julgamento fazem
parte deste processo de aproximagdo da cidadania dos Poderes da
Republica, em especial do Poder Judiciario” (Ministro Ricardo
Lewandowski, fala de abertura, Pag. 3-6 das notas taquigraficas
“Politicas de agdo afirmativa de acesso ao ensino superior”).

“H4 até bem pouco tempo, Senhores Ministros, o Supremo Tribunal
Federal era uma Corte conhecida apenas por nés, integrantes da
comunidade juridica, do mundo juridico do Pais. Hoje, ele se aproxima
da sociedade, e é bom que seja assim, € bom que a sociedade consiga ter
essa visio (...)” (Miguel Angelo Cancado, Diretor Tesoureiro do
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil. Pag. 19-20 das
notas taquigraficas “Politicas de acdo afirmativa de acesso ao ensino
superior”).

A percepcgdo dos ministros — e expositores — acerca do potencial das audiéncias
publicas no ambito da jurisdicdo constitucional se lastreia em tripé conceitual:
legitimidade, participacdo e informagdo. A legitimidade democratica do processo decisorio
se aprofunda pela participacdo que as audiéncias publicas promovem, na medida em que
se produzem decisbes mais bem informadas, considerando ndo apenas a complexidade
técnica das questdes envolvidas, mas também o pluralismo moral e as maultiplas

perspectivas politicas presentes em sociedade.
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“E um aprendizado para todos nos cada vez que realizamos essas
audiéncias publicas tdo complexas e tdo fascinantes. Também é uma
atitude de humildade e de modéstia do Tribunal que busca auscultar os
mais diversos setores para ter uma decisdo devidamente informada”
(Gilmar Mendes, presidente do STF, fala de abertura, Pag. 68 das notas
taquigraficas “Interrup¢éo da gravidez-feto anencéfalo™).

“Essas quatro sessdes desta Audiéncia Publica demonstraram o qudo
necessario, 0 qudo importante é a ouvida de tantos segmentos. E que
certamente a Corte, por mais sabios que sejam 0s seus integrantes, nao
teria condigOes de aferir ou de coletar tantos dados de tantas diferentes
posicdes que foram trazidas aqui” (Mario José Gisi, Subprocurador Geral
da Republica, Pag. 73 das notas taquigraficas “Interrup¢do da gravidez-
feto anencéfalo”).

Evidencia-se, ai, a segunda caracteristica das audiéncias publicas: elas possuem um
carater consultivo, pois abrem a possibilidade para que segmentos da sociedade possam se
expressar e propor solucdes, mas cabe aos ministros acatar ou ndo as propostas. Rompe-se,
sem duvida, com um paradigma, na medida em que sdo borradas as fronteiras entre o
conhecimento juridico e os valores politicos que, eventualmente, o informam. O potencial
informacional das APs, reconhecido pelos ministros e representantes, pode e deve, no

entanto, ser qualificado.

Apesar de existir, desde 1999, previsdo legal para a realizacdo de APs no dmbito
da jurisdigdo constitucional, quando, em 2007, o STF de fato deu concretudo a ela, ndo
havia norma regimental que dispusesse sobre o procedimento a ser adotado. Por essa
razdo, como esclarecido pelo relator na ocasido, foram adotados os pardmetros do
Regimento Interno da Camara dos Deputados. Apenas em 2009, por meio da Emenda
Regimental no. 29, passou a constar no Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal

(RISTF) disciplina acerca da realizacdo das APs.

A deteminacdo € sintética e se restringe ao estabelecimento da competéncia do
presidente da Corte ou do relator do processo decisorio para convocar a AP, estabelecendo
que devera ser garantida a participacdo das diversas correntes de opinido e atribuindo ao
ministro relator a competéncia para selecionar as pessoas que serdo ouvidas, divulgar a
lista dos habilitados, determinar a ordem dos trabalhos e fixar o tempo de que cada um
dispord para se manifestar (RISTF, art. 154, pardgrafo Unico, Ill). Também por
determinacdo regimental, todas as APs devem ser transmitidas pela TV e pela Radio
Justica, podendo ser veiculadas também por outras transmissoras que o requererem - fato

que é reiteradamente destacado pelos ministros relatores ao longo das audiéncias.
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As APs, portanto, possuem regras especificas para o seu funcionamento, que é
mais uma de suas caracteristicas. Estas regras podem variar, considerando a ampla
liberdade que o relator tem para definir ndo somente quem participara, mas também o
formato e as regras de interacdo entre os expositores. Genericamente, contudo, ha
procedimentos formais, regras que envolvem a formalizagéo da AP (data e hora definidas,
pauta clara, atas das sessOes, gravacdo em video e/ou voz), e a condugdo do debate
(determinacdo de quais atores possuem a palavra, seu tempo de fala, dindmica da
interacdo). Cada vez que uma AP é convocada a Corte divulga em seu sitio eletrdnico uma

sintese das regras de participacdo®.

No que concerne as modalidades de participacdo, podemos destacar trés: (1)
como parte da plateia sem direito a qualquer manifestagéo; (2) enviando sugestdes; e (3)
como expositor na audiéncia, caso em que é necessaria inscri¢do prévia e deferimento pelo
relator. No primeiro caso, o limite para participacéo é a capacidade do local de realizacdo*
e os lugares sdo ocupados por ordem de chegada, respeitada a reserva aos expositores e a
imprensa. No segundo caso, admite-se que qualquer pessoa ou entidade,
independentemente de inscricdo, encaminhe documentos Uteis ao esclarecimento das
questBes a serem debatidas na AP, pela via impressa ou eletrbnica®. O terceiro e mais
importante caso versa sobre 0s expositores da AP, 0s quais sdo indicados pelas partes do
processo, por 6rgdos e entes estatais e entidades da sociedade civil ou pelos interessados

que requerem sua participacdo (especialistas habilitados)*°.

Destaca-se um novo grupo de caracteristicas das APs, considerando,
particularmente as regras de participagdo dos expositores. As APs possuem um carater
presencial, ou seja, ndo podem ser realizadas pela internet e permitem um intercambio
documental bastante restrito, privilegiando a manifestacdo oral dos participantes, com o

intuito de promover um debate em torno da questdo controversa. Ademais, embora seja

47 As Audiéncias Publicas do STF sdo reguladas pelo Art. 92, § 12, da Lei 9.868/99; art. 62, § 12, da Lei
9.882/99; e arts. 13, XVII, 21, XVII, e paragrafo tnico do art. 154 do Regimento Interno do STF.

48 Em alguns casos, havendo superlotac¢do do local, o Tribunal disponibiliza uma segunda sala para alocar os
participantes com transmissdo simultanea da audiéncia publica por meio de telSes.
4 . O portal do STF disponibiliza, para algumas audiéncias publicas, textos, documentos e sugestdes
enviados por instituigdes e organizagdes sociais interessadas no tema.
50 Os 6rgdos e entidades interessadas em indicar especialistas e os amici curiae precisam se inscrever para
participar da audiéncia dentro dos prazos estipulados no edital de convocacdo. O requerimento de inscricédo
como expositor deve ser acompanhado do curriculo do especialista, bem como do resumo da tese e da
posic&o a ser defendida.
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possivel a participacdo de atores individuais — especialmente como expectadores —

privilegia-se a participacdo de carater coletivo.

Nas quinze audiéncias publicas para as quais obtivemos acesso as informacoes
verificamos um total de 398 participantes que se encaixam na categoria de expositores,
isto €, participantes que puderam defender seus pontos de vistas ou das instituigdes que
representavam durante o evento®t. Os expositores podem ser classificados de acordo com a
origem da sua indicagdo. Além da categoria mais evidente, que reline os agentes estatais,
indicados por um dos trés poderes da Republica, ou o representante do Ministério Pdblico,
a categoria “sociedade civil” visa a reunir associacdes profissionais, entidades de classe,
sociedades médicas, movimentos sociais, frentes, conselhos de politicas publicas,
associages de tipos e formas de organizagdo variadas voltadas para a ajuda mutua e
defesa de causas®. Ademais, a categoria dos especialistas foi construida para abrigar os
expositores que ndo se apresentavam como “falando em nome de” ou expondo uma
posicdo oficial das institui¢des e entidades das quais faziam parte (ainda que ocupassem
cargos de relevo em seu interior). Nesse caso, a participacdo estaria amparada pela
expertise acumulada pelo expositor, seja como estudioso ou pesquisador do tema debatido,
seja como ocupante de cargos em instituicdes importantes na area%. A categoria “outros”
corresponde, por fim, a casos de dificil classificagdo em funcdo da auséncia de

informagdes detalhadas sobre o expositor e sua instituicéo.

O numero de expositores variou de 14 a 42, resultando em uma média de 26,5
expositores por AP. N&o dispomos de informacdes suficientes para compreender essa
variagdo; a melhor hipétese é a de que ela esteja relacionada ao grau de controvéria
envolvida e ao [numero de pessoas que solicitaram participacdo junto ao STF\ bem como a
disponibilidade do relator para presidir o evento por mais de um dia. O que se pode
afirmar (Grafico X, abaixo) que ha uma maior participagdo, em termos quantitativos, de

51 Como s6 obtivemos acesso as notas taquigraficas de oito das quinze audiéncias, este nimero pode n&o ser
exato considerando que existem discrepancias entre a programagdo e as notas taquigréaficas em funcéo de
mudangas, desisténcias, faltas e substitui¢des de Gltima hora.
52 Neste primeiro momento, optamos por nao distinguir esses tipos, mas entendemos tratar-se de uma tarefa
de crucial importancia para que possamos avancar no entendimento de quéo inclusivas tém sido as
audiéncias publicas.
53 Foram incluidos nesta categoria renomados cientistas de diversas areas do conhecimento, ocupantes e ex-
ocupantes de cargos e posigdes de relevo e trabalhadores manuais que acumularam conhecimentos sobre o
assunto debatido, caso em que a sua expertise estava mais associada a um testemunho validado por muitos
anos de trabalho ou militdncia em prol de uma determinada questéo. Esta classificagdo pode ser questionada
e, de fato, encerra algumas ambiguidades. Optamos por considerar representantes de instituices somente
aqueles que assim se apresentaram explicitamente.
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Comentado [MM2]: Isso tem como tentar levantar. Quer dizer, ir
em busca de um certo padréo de aceitacéo dos pedidos de
participagéo como expositores. Lembro que a gente fez isso pra
primeira AP e que o relator, Ayres Britto, aceitava todo mundo,
praticamente, que solicitava participacdo. Sera que isso se repete com
o0s demais relatores?




expositores indicados por associa¢des ou coletivos da sociedade civil: as organizagdes
sociais representam 37% do total de participantes, seguida dos especialistas que

correspondem a 30%.

Gréfico X: Participantes das audiéncias publicas do STF por modalidade (2007-2014)

X% ® ludiclano
B Ministéno Publico
= Socwdady civil
= Especialintan

@ Cutros

Fonte: Elaboracéo prépria

Entre os poderes do Estado, o Executivo foi 0 mais presente, estando ausente
apenas da primeira AP, realizada no ano de 2007. Representantes do Legislativo estiveram
presentes em 10 das 15 audiéncias analisadas. Dos 20 membros do Poder Legislativo
presentes nas audiéncias, 13 eram membros da Camara dos Deputados e 4 do Senado. Em
varios casos, os parlamentares que participaram das APs tinham sido ou autores das leis
debatidas ou relatores de projetos de lei relacionados ao tema. A participagdo do Judiciario
é discreta e coerente com o0 objetivo da audiéncia que € de buscar contribuigdes
interdisicplinares, para além do campo juridico. \O mesmo pode se dizer em relacdo ao
Ministério Publico, com a ressalva de que seus representantes geralmente podem participar

como convidados das APS|

Em relagcdo a esfera de atuacdo, é claro o predominio de representantes de
instituicOes situadas no nivel nacional (esta classificagdo s foi feita para os poderes do
Estado e para a categoria sociedade civil, ndo se aplicando aos especialistas). Dos 214
participantes para os quais foi possivel identificar a esfera de atuacdo de sua respectiva
instituicdo, 143 ou 67% atuavam no nivel nacional, seguidos por 63 representantes de
orgdos e instituicbes de abrangéncia estadual e de apenas 8 da esfera municipal. O

predominio de representantes de 6rgaos e instituicGes nacionais, tanto entre as instituicdes

Comentado [MM3]: Acho que aqui vale ampliar a ressalva
atentas ao procedimento; acho que o Executivo tem, por exemplo,
que prestar informaces sempre que uma acéo constitucional é
proposta; acho que acontece coisa parecida em relagéo ao legislativo.
Na4o sei particularmente em relacéo a participagdo na AP, mas vale a
pena dar uma olhada nisso.




estatais quanto entre as organizacbes e entidades da sociedade civil, explica-se pela

natureza — constitucional — das questdes em debatel

Além disso, relaciona-se a prépria divisdo constitucional de competéncias que
coloca nas méos do poder central a maior parte das responsabilidades e atribuigbes em
uma ampla gama de temas e assuntos. Prova disso séo as trés exce¢des em que a presenca
de representantes de 6rgaos e entidades estaduais supera a de outras esferas: as audiéncias
sobre “Queimadas em canaviais”, “Lei Seca” e “Regime Prisional”. Nos dois Ultimos
casos, a questdo central debatida na audiéncia esta estratitamente associada, embora nao
apenas, ao tema da seguranca publica, area de politica que a Constitui¢do reservou aos
estados da federacéo. Por outro lado, é possivel imaginar que tanto aqueles que indicam os
participantes quanto o ministro relator tenham a preocupacdo de priorizar organizacoes
sociais com maior representatividade por sua atuacdo em todo ou em boa parte do
territorio nacional.

[Os dados sugerem que o perfil dos participantes das audiéncias varia conforme a
tematica tratada, se relaciona a distribuicdo de competéncias entre os entes federados e a
origem da ag&o que desencadeou o processo, Mas, certamente, aquele perfil também esta
associado as escolhas feitas pelas partes, responsaveis pela indicacdo dos expositores, e
pelos ministros, responsaveis pelo deferimento e indeferimento das solicitacfes>. A
comparacdo entre duas audiéncias que lidavam com temas correlatos ilustra bem esse fato.
Na primeira audiéncia realizada pelo STF sobre “Pesquisa com células-tronco
embrionarias”, as regras adotadas para a definicdo dos participantes induziram a restri¢@o
do conceito de sociedade civil, identificada com a comunidade cientifica, e, mais
especificamente, com aquele grupo ligado as ciéncias médicas e biolégicas (Marona e
Rocha, 2015, no prelo). Um ano depois, na audiéncia sobre “Interrupcéo de gravidez -
Feto anencéfalo”, observou-se uma ampliagdo da ideia de sociedade civil com um claro
predominio de representantes de organizagdes da sociedade, resultando em uma
participacdo mais diversificada que incluiu ndo somente as sociedades médicas, mas

frentes, movimentos, organizaces religiosas, organizacfes ndo governamentais, etc>>. Nos

54 Infelizmente ndo foi possivel ter acesso as informagdes sobre as participagdes indeferidas pelos relatores.
A coleta desses dados integra a proxima etapa da investigagao.
55 Um perfil mais diversificado também pode ser observado na audiéncia que tratou das Politicas de acio
afirmativa (racial) de acesso ao ensino superior.
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Comentado [MM4]: N&o acho que é isso ndo. Preciso pensar
mais sobre isso. Vamos debater isso.

[ Comentado [MM5]: Tem que demonstrar isso com um grafico. ]
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dois casos, a corte lidava com temas comparaveis (direito a vida, direito ao préprio corpo)

que envolviam alto grau de complexidade e controvérsia.

O perfil dos participantes oferece, de toda forma, evidéncias no sentido de que as

APs estdo funcionando como indutoras de um maior didlogo interistitucional e como

interface sécio-estatal de natureza consultiva, conectando atores, interesses, valores,

discursos e argumentos. Mais uma vez, a manifestacdo de varios ministros do STF
converge para esse ponto.

“(...) as audiéncias publicas realmente representam uma oportunidade que tem o

Supremo Tribunal Federal de ouvir ndo apenas a sociedade civil de modo geral,

mas os membros dos demais Poderes e também os especialistas nos assuntos”

(Ministro Ricardo Lewandowski, fala de abertura, Pag. 3-6 das notas
taquigraficas “Politicas de acéo afirmativa de acesso ao ensino superior”).

Quando estive aqui ha uma semana, tive oportunidade de ressaltar a importancia
dessa prética que coloca a possibilidade de um diélogo efetivo entre o Tribunal e
a comunidade cientifica, neste caso especifico, mas de maneira geral entre o
Tribunal e a sociedade de forma geral. Essa préaxis das audiéncias publicas é um
aprendizado que todos nos estamos a desenvolver, ¢ algo salutar (...)” (Ministro
Gilmar Mendes, fala de abertura, Pag. 2 das notas taquigraficas “Interrupgdo de
gravidez - Feto anencéfalo™).

Vale a pena, contudo, qualificar esta interacdo, em atencdo aos conceitos de
didlogo interinstitucional e interface socioestatal, o que demanda uma analise mais
substantiva, que destaque o potencial de intercambio regulado de razdes com vistas a
apresentacdo e a justificacdo de posicBes e a persuasdo mitua que as APs carregam. E
importante destacar que consideramos aqui ndo apenas a interacdo entre os participantes
durante o evento, mas as potencialidades do mecanismo para fomentar processos
deliberativos em outras arenas e contextos. Neste sentido, pensamos as APs como
instrumentos que podem fomentar a deliberacdo dentro e para além do préprio judiciério e,

mesmo, da institucionalidade estatal.

A Emenda Regimental N. 29 de 2009 que regula a realizacdo de audiéncias
publicas no STF, reserva grande liberdade para o ministro relator, que pode decidir
discricionariamente acerca das pessoas que serdo ouvidas, a ordem dos trabalhos e o
tempo reservado para cada expositor. Em geral, as APs come¢am com uma fala de
abertura do relator, que cede a palavra para o representante do Ministério Publico
apresentar suas consideracOes. A partir dai, os expositores se manifestam um a um de

acordo com a ordem previamente estabelecida.
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Destaca-se, nesse ponto, o fato de que por reiteradas vezes os relatores exerceram
algum tipo de controle sobre o conteldo das exposicOes, afastando a necessidade de
exposi¢des tipicamente juridicas - que deveriam ser objeto de sustentagdo oral em
momento processual adequado - e incentivando a apresentagdo de “aspectos técnicos de
areas do conhecimento diversas™®. Evidencia-se uma primeira limitacdo do uso que o STF
faz das APs, como ja observado pelas autoras em outro momento (Marona e Rocha, 2015,
no prelo): os expositores ndo sdo inteiramente livres para incluir tdpicos na agenda e

tampouco dar-lhes o tratamento desejado.

Por outro lado, o tempo para as exposi¢des foi distribuido igualmente entre os
participantes e rigidamente observado em todas as audiéncias, ainda que existam variagdes
importantes na forma de conducéo dos trabalhos. A duracéo das audiéncias variou de 1 a 6
dias, mas, na maior parte dos casos, ocorreu durante 1 ou 2 dias. N&o existe uma rela¢do
direta e linear entre 0 nimero de expositores e 0 nimero de dias reservados para o evento.
Algumas contaram com a participa¢do de um mestre de cerimdnias enquanto outras eram
conduzidas apenas pelo relator. Em vérias APs, 0s participantes fizeram uso de recursos

audiovisuais (videos, depoimentos e slides).

Gréafico XX — Formato das Audiéncias Publicas — Aqui tem que pensar em um
grafico, um jeito melhor de tratar esses dados, para além da simples exposicdo em um
quadro (3), como estava antes.

Particularmente, as informagdes sobre a forma de conducéo dos trabalhos revelam
questdes interessantes no que diz respeito a qualidade da interacéo entre os expositores e
entre eles e os ministros do STF. Na metade dos casos para 0s quais tivemos acesso as
notas taquigraficas as exposi¢cdes se sucederam sem nenhuma intervencdo ou apenas
intervengdes pontuais dos relatores; em apenas dois casos, as exposi¢des foram
intercaladas por perguntas durante e ao final da audiéncia, revelando um formato um
pouco menos rigido. Mais uma vez vale uma comparacdo entre as duas primeiras
audiéncias realizadas pela Corte — pesquisas com células-tronco embrionarias e
interrupcdo de gravidez/feto anencéfalo — cujas tematicas podem ser aproximadas em
funcdo da problematica que envolve a interpretagdo do caput do art. 5° da CRFB/88, mas
se diferenciam, justamente, pela forma de conducéo dos trabalhos. Ainda que nos dois

% Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/audienciaPublica/audienciaPublica.asp?tipo=realizada. Acesso
em 20/12/2014.
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casos hdo tenha sido permitido aos participantes dirigirem a palavra uns aos outros, no
segundo (interrupcdo de gravidez/feto anecéfalo) a AP foi mais dindmica: os expositores
foram instados a responder a perguntas dos relatores e representantes das partes e houve

abertura para perguntas (ndo previstas) de duas pessoas.

Na maior parte dos casos, entretanto, observa-se uma evidente limitacdo dos
potenciais deliberativos do mecanismo quando se veda a interagdo entre os que falam e os
tomadores de decisdes. De modo geral, o formato das audiéncias faz com que elas se
assemelhem mais a uma arguigéo do que a um debate propriamente dito. Em nenhum caso
foi permitido aos participantes dirigirem a palavra uns aos outros sob o argumento de que
se tratava de uma audiéncia de carater instrutorio e mesmo as mengdes de um expositor a
fala ou argumentacdo de outro eram reguladas. Ainda assim, verificou-se certo
intercambio de ideias e troca de informacgdes, pois os participantes envolvidos pareciam ja
conhecer os principais argumentos uns dos outros e tratavam de refor¢a-los ou questioné-

los com a apresentacéo de outros argumentos e evidéncias, ainda que de forma indireta.

No que se refere aos ganhos informacionais proporcionados pelas APs ndo resta
nenhuma divida. Ao longo dos trabalhos, os participantes contribuiram para a abordagem
do tema a partir de diversas perspectivas. Verificou-se a ampliagdo do volume, da
variedade e da qualidade da informacdo, em consonancia com o objetivo do STF ao aderir
ao mecanismo. A analise também sugere que as audiéncias podem funcionar como
propulsoras de deliberagdo, embora nesse caso seja necessario avangar na investigacdo

para uma concluséo mais segura. Duas falas dos relatores caminham neste sentido:

“Eu (...) anuncio, a pedido de um representante da Ordem dos
Advogados do Brasil, que esta corporagdo, ela também realizard
brevemente audiéncias publicas em torno do tema, envolvendo as
seccionais e subseccionais de todo o Brasil. Tenho a impressdo, tenho
certeza, alias, de que serd também um debate muito proficuo e podera ter
como ponto de inicio, enfim, os debates que foram travados nesta Casa”
(Ministro Ricardo Lewandowski, fala de encerramento, Pag. 451 das
notas taquigraficas “Politicas de acdo afirmativa de acesso ao ensino
superior”).

“(...) Valorizou muito esses debates, essa intensa participagdo da
sociedade, que ndo se furtou a dar a sua contribuicdo ainda que fosse
com a sua presenca, prestando atencdo e certamente multiplicando os
resultados desse debate” (Ministro Ricardo Lewandowski, fala de
encerramento, Pag. 448-450 das notas taquigraficas “Politicas de acédo
afirmativa de acesso ao ensino superior”. Grifos nossos).
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Parece, portanto, que aquelas razdes expressas nos editais de convocacéo, que
remetem ao potencial informacional da AP se materizaliram ao longo de sua realizagéo,
seja porque o debate ndo se restringiu ao tradicional dominio juridico, extendendo-se a
questdes técnicas e interdisciplinares, seja porque foi produzido suficiente material para
subsidiar a decisdo da corte tanto no que diz respeito aos possiveis progndsticos em
relacdo as consequéncias, implicacbes e repercussOes praticas da legislagdo discutida,
impactos especificos sobre determinados grupos ou acertos em relagdo a valores

fundamentais dos individuos e da sociedade brasileira.

Essa percepcdo reforga a pressuposicdo de que a AP se constitui como um
mecanismo que induz forte interacdo entre o Estado e a sociedade, particularmente na
identificacdo da opinido da populagdo com relagdo a valores politicos, no ambito da
jurisdicdo constitucional. Resguardam fortemente, portanto, as APs um carater consultivo,

na medida em que a Corte resguarda a funcdo decisoria.

Consideragdes Finais

Esse artigo se insere no conjunto de andlises acerca do fendmeno da
judicializacdo da politica no Brasil, considerando, fundamentalmente a atuacdo do
Supremo  Tribunal Federal, particularmente no exercicio do controle de
constitucionalidade das leis e atos normativos. A perspectiva analitica empreendida
resgata a preocupacdo com a legitimidade democratica das Cortes Constitucionais,
remetida, aqui, a reconstru¢do do embate tedrico acerca da natureza das relagOes entre
constitucionalismo e democracia. O objeto de andlise — as audiéncias publicas no Supremo
Tribunal Federal — é considerado pelas autoras, portanto, como uma particular
oportunidade de compreensdo da espécie de representagdo politica que as Cortes
Constitucionais pressupostamente exercem no interior de um amplo sistema deliberativo

que articula estado e sociedade (Parkinson & Mansbridge, 2013).

A drl’tica e necessaria reavaliagdo do modelo de representacdo que se tornou
hegeménico no Ocidente e que, em principio, negava ao Judiciario qualquer papel
relevante em termos do exercicio da representacdo politica vé-se adensada em face do
protagonismo das Cortes Constitucionais em todo o mundo e sugere que 0 magistrado,
individualmente, e o judiciario, institucionalmente, exercem uma atividade importante de

representacdo do interesse publico. Esse papel exige, contudo, transformacGes
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institucionais capazes de ampliar a dimenséo deliberativa do processo de conformagéo
interinstitucional das decisdes politicas de modo a manter o sistema politico sensivel as

demandas provenientes da esfera piblica ampliada.

De acordo com essa abordagem, a jurisdi¢do constitucional deve ser compreendida,
ela mesma, como um mecanismo de representagdo da vontade popular, ainda que de
natureza distinta daquele que se estabelece tradicionalmente por meio da autorizacdo
eleitoral (Alexy, 2005) e das institui¢Bes classicas do governo representativo democratico,
a saber, partidos e parlamentos. Destaca-se ai uma dimens&o discursiva da representacéo
(Dryzek, 2007), que é essencialmente a forma de representacdo politica que exercem as
Cortes Constitucionais, 0 que possibilita avancar a investigagdo dos modelos institucionais

que a pluralidade discursiva é capaz de gerar.

Sob esse pano de fundo tedrico, e socorrendo-se das nogdes de dialogo
interinstitucional e interface soOcioestatal, enquanto categorias analiticas capazes de
vincular os debates sobre a representacdo politica e deliberacdo nas Cortes
Constitucionais, é que se procedeu a analise acerca dos impactos das audiéncias publicas
em termos de ampliacdo da legitimidade das decisbes do STF. A analise abarcou um
periodo de oito anos durante os quais a Corte fez um uso crescente do mecanismo das
audiéncias publicas para ouvir a opinido de especialistas e representantes de instituicdes
estatais e organizagdes civis a respeito de temas de grande relevancia, complexidade e que
envolviam intensa controvérsia pelos potenciais impactos nos campos juridicos, politico,

social, econémico e cultural.

A analise permitiu concluir que, genericamente, os ministros do Supremo
Tribunal Federal associam as audiéncias publicas grandes expectativas quanto & ampliagdo
da legitimidade das decisGes da Corte, assim como quanto aos ganhos informacionais
propiciados pelo mecanismo ao processo decisério, embora nem sempre vinculem uma
variavel a outra. Ademais, foi possivel qualificar o potencial informacional das APs,
considerando os procedimentos adotados na condugdo dos trabalhos. As APs possuem
natureza consultiva ndo apenas em relagdo a questdes técnicas multidisciplinares, mas
também em referéncia aos principais valores politicos associados a determinadas questdes,
presentes na sociedade brasileira. Funcionam, claramente, como um canal de interface
socioestatal, na medida em que ampliam a visibilidade de questfes importantes na agenda

publica, conectam atores e instituicdes e propdem a efetiva conexdo de um discurso
5:
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publico mais amplo levado a cabo em uma grande multiplicidade de esferas e arenas.
Nesse sentido, é possivel afirmar, ademais, o potencial indutivo das APs no sentido de

transformacdo da Corte Constitucional em uma arena que promove o diadlogo

interinstitucional. ‘ Comentado [U7]: Isso foi aproveitado do artigo da TS.
Precisamos mudar sendo é autoplagio.

[Embora tenha sido possivel anotar um processo de institucionalizagéo das APs,
expresso pela prdpria alteracdo do Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal
(RISTF), e pela reiteragdo de um conjunto de préaticas envolvidas na conducdo das
audiéncias, a andlise sugere que varias das diferencas identificadas entre os eventos devem
ser explicadas mais pelo grau de adesdo, pelas crengas, percepcdes e escolhas dos
ministros do que por outros fatores como tema ou momento de realizacdo da AP, o que
expressa a enorme discricionaridade do relator e sua posicéo privilegiada na rede de atores

envolvidos na construcdo do didlogo interinstitucional e socioestatal.

A introdugdo do mecanismo das audéncias publicas no ambito do STF gera uma
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Resumo

O objetivo é analisar até que ponto a politica publica de “pacificagdo” significa uma
mudan¢a e/ou uma continuidade na agenda da seguranga publica do Estado do Rio de
Janeiro. Para isso, descrevemos as tentativas de mudanga, categorizadas de
iniciativas/programas de policiamento comunitario, na diretriz do modo de relagdo entre a
policia militar e a populagdo que vive em dreas dominadas por disputas violentas
provocada pelo trafico de drogas por controle de territérios na agenda da Seguranga
Publica do Estado do Rio de Janeiro. O trabalho utiliza como referencial analitico a teoria da
gradual mudanga institucional (Thelen e Mahoney, 2010).

Introducao

E possivel identificar, desde a década de 1980, tentativas de inser¢do na agenda da Seguranca
Publica do Estado do Rio de Janeiro de mudangas no modo de relagdo entre o Estado e
sociedade na area de seguranga publica. Especificamente, observa-se propostas que alteram
a relagdo entre o prestador de servigo publico direto da area de seguranga publica, a policia
militar, e a populagdo que vive em areas dominadas por disputas violentas provocada pelo
trafico de drogas por controle de territdrios. Essas tentativas de mudancga foram categorizadas
como iniciativas/programas de policiamento

oo 2
comunitario®.

Em 1983, ainda no regime militar, o entdo governador eleito Brizola extinguiu a Secretaria de
Seguranga Publica e criou, ao mesmo tempo, as Secretarias de Estado da Policia Militar e
Policia Civil. Essa mudanga e criagdo de novas regras permitiu que o governador interpretasse
o Decreto-lei No 667 de 1969 de forma que ele ndo fosse


mailto:pburlamaqui@gmail.com

! Gostaria de agradecer o apoio e incentivo intelectual do meu orientador de mestrado Professor Dr.
Eduardo Gomes.

2 Ressalta-se que, segundo a literatura, o policiamento comunitario é uma mudanca da prépria estrutura de
organizag&o e processo decisério da policia. Portanto, a adocéo de tal politica plblica, significa seguir trés
estratégias centrais: 1) Envolvimento da comunidade. Isto é, uma parceria entre a policia e comunidade
no apontamento dos problemas do bairro e questdes prioritarias; 2) Solugédo de problema. Definicdo de
estratégias preventivas que serdo adotadas para a solugdo de problemas. A partir de um diagnostico
realizado pela policia, tendo em vista, as informagdes e necessidades da prépria comunidade e; 3)
Descentralizagéo das decisOes e estratégias de agdes para a solugdo dos problemas da localidade deve ser
realizada entre o supervisor e os policias lotado em tal area/bairro e, ndo, determinada pelo centro de
comando da prépria policia (SKOGAN, 2008).



obrigado a aplicar a regra entdo vigente de nomear um militar como chefe da Secretaria de
Seguranga Publica. Sendo assim, como ndo estava previsto nesse decreto a nomeagdo
obrigatdria de um militar para as Secretarias de Estado, a nomeagdo para essas secretarias
ficou a cargo do governador. Com isso, ele pode nomear o Coronel Cerqueira para o cargo de
Secretdrio de Estado da PMERJ e Comandante Geral da

PMERJ. Isto possibilitou um ganho de autonomia para o seu governo e para a propria poI|'cia3.
Além disso, essa autonomia permitiu que o discurso de Brizola de maior interlocugdo e
aproximagdo entre a policia e a comunidade/bairros4 pudesse sair do papel, dando assim,
autonomia ao Coronel Cerqueira de introduzir politicas publicas de policiamento comunitario.
Destaca-se, nesse periodo, a criagdo do Centro Integrado de Policiamento Comunitdrio — CIPOC
foi implementado na area do 182 Batalhdo da PMERJ na comunidade da Cidade de Deus e o
Grupamento Especializado no Policiamento de Bairro — GEPB implantado em 17 bairros.

Essa reinterpretagdo e aplicagdo de novas regras existentes criou condigdes para que houvesse
uma pequena mudanga institucional, dentro da organizagdo da policia militar, para entrada
de uma nova forma de conceber a relagdo entre a policia e a comunidade. (Thelen e Mayoney,
2010).Entretanto, é importante deixar claro que certas estruturas institucionais ndo mudam de
maneira facil ou instantdnea. Nesse sentido, o fato de ter entrado na agenda da segurancga
publica do Estado do Rio de Janeiro uma ideia de mudanga de diretriz do modo de relagdo
entre a policia e a comunidade, ndo significa que ocorreu de imediato uma alteragdo
institucional radical j& no inicio da década de 80. Ao contrdrio, acredita-se que naquele
momento foi dado um passo inicial para uma mudanga institucional vem acontecendo
gradualmente desde entdo.

No inicio da década 90, organiza¢gdes da sociedade civil, também, comegam a reivindicar
mudangas nessa relagdo entre a policia e a comunidade. Ressalta-se que estava claro para
os tomadores de decisdo que iniciativas/programas de policiamento comunitario era o
caminho para essa mudanga de relagdo (Ribeiro, 2014). Entretanto, em meados dos anos 90,
a eleicdo de um novo governador, Marcello Alencar, provocou uma alteragdo na concepgdo da
politica publica de policiamento comunitario, tal como havia se configurado na agenda publica
do Estado até entdo e uma dire¢do de relacionamento, entre a policia e a comunidade:,
diretrizes de agBes preventivas foram substituidas por agdes puramente repressivas por parte
da policia.

No final da década de 90 e inicio dos anos 2000, a agenda da seguranga publica foi
reconfigurada, novamente, com nova alteragdo do governador e, com uma conjuntura de
pressdo de organizagdes da sociedade civil em busca de uma nova diretriz na relagdo entre a
policia e a comunidade. O entdo governador eleito Anthony Garotinho assumiu o cargo com
o compromisso de diminuir o nimero de morte em agGes policiais, principalmente, em dreas
de comunidades.
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% Segundo Hollanda (2005:75), até 1983 o comando da PMERJ foi comandado por um policial de carreira
durante 12 anos, entre 1870 a 1878 e 1961 a 1965.

* Utiliza-se “comunidade” para se referir a populagio moradora de favelas e “bairro” populagdo que Vive
em areas normais. Nesse momento, o governo Brizola queria uma interlocugdo e aproximagdo da policia
com toda a sociedade. Ver SILVA, 2013.
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Com isso, novamente, as iniciativas/programas de policiamento comunitdrio entram na agenda
da segurancga publica do Estado, sendo concebidas como capazes de mudar a relagdo entre
policia e comunidade, e consequentemente, diminuir o nimero de homicidios. Destaca-se,
nesse periodo, a criagdo do Grupamento de Policiamento em

Areas Especiais — GPAE’. O programa tinha como estratégia implementar uma policia
comunitdria, em areas especiais, com o objetivo de diminuir a violéncia, nessas localidades,
devido ao trafico de drogas e conflitos entre a policia e os bandidos.

Em 2003, a mudanga do governo, com a entrada da Governadora Rosinha Garotinho, ndo
provocou uma descontinuidade do GPAE. Em 2004, o programa passou por revitalizagdo e
avaliagbes. Entretanto, a expansdo do projeto foi muito pequena e ndo fez parte de um plano
de governo para area de seguranca publica do Estado.

Em 2008, ja no governo de Sérgio Cabral, na comunidade Santa Marta é implantada a
"Companhia de Policiamento Comunitario do Santa Marta", considerado o plano piloto que,
posteriormente, sera chamado de Unidade de Politica "Pacificadora" - UPP. Ressalta-se que
esse plano piloto foi implementado antes do Decreto-lei no 41.650 de 21 de janeiro de 2009
que criou as UPP e antes do Decreto-lei no 42.787 de 6 de janeiro de 2011 que estabelece,
passo a passo, como deveria ser a implementagdo e a estruturacdo dessas Unidades. Além
disso, esse segundo Decreto-lei deixa claro que as UPPs fazem parte de um Programa de Policia
"Pacificadora", ou seja, de um projeto de politica publica "pacificadora".

As diferentes diretrizes na politica de seguranca apresentadas acima levantam a seguinte
questdo analitica: até que ponto a politica publica de “pacificagdo” significa uma mudanga
e/ou uma continuidade na agenda da seguranga publica do Estado do Rio de Janeiro? O
objetivo é apresentar evidéncias que respondam a essa pergunta. Sendo assim, na primeira
secdo busca descrever as tentativas de mudanga, na agenda da Seguranga Publica,
principalmente no que diz respeito as diretrizes do modo de relagdo entre a policia militar e a
populagdo que vive em areas dominadas por disputas violentas provocadas pelo trafico de
drogas por controle de territorios. Na segunda secdo, sdo apresentados indicios do tipo de
mudanga institucional ocorrido. Para analisar o caso da Seguranga no Rio de Janeiro, utilizamos
como referencial analitico a teoria da gradual mudanga institucional (Thelen e Mayoney, 2010).

Agenda da Seguranca Publica do Estado do Rio de Janeiro: tentativas de mudanga

na diretriz do modo de relagdo do Estado e Sociedade.

Em 1983, no periodo de transigdo democratica no Brasil, Leonel Brizola assumiu o Governo do
Estado Rio de Janeiro para um mandato de quatro anos. No que se refere a area de Segurancga
Publica, nesse periodo, a organizagdo da policia passou por mudangas institucionais. Brizola,
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assim que assumiu o cargo de governador, com objetivo de da maior autonomia a policia
militar e, de certa forma, para a propria condugdo de suas politicas, extinguiu a Secretaria
de Seguranga, criou secretarias de

® Nesse contexto, destaca-se que as areas de comunidade passaram a ser chamadas, durante a vigéncia do
programa GPAE de “areas especiais”.

Comunidades que receberam o GPAE: Pavéo-Pavédozinho, Morro da Babildnia, Chapéu Mangueira,
Providéncia, Gardénia Azul, Rio das Pedras, Morro do Cavaldo, Morro do Estado, Morro da Chécara do
Céu, Morro da Formiga, Morro da Casa Branca e a Vila Cruzeiro.
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estados da policia militar e da policia civil®, Essa alteragdo possibilitou a nomeagdo do Coronel
Nazareth Cerqueira para o cargo de comandante geral da policia militar do Estado do Rio
de Janeiro. Ou seja, essa engenharia institucional permitiu que o nome do Coronel Cerqueira
ndo precisasse passar pela provagdo do ministro do Exército, segundo o Decreto-lei No. 667 de
1969 (Ribeiro, 2015; Hollanda, 2005). Esse ato rompeu, ainda no periodo de ditadura militar,
com a presenca quase sempre hegemdnica

do Exército dentro do Comando da PMER/J’.

Segundo Hollanda (2005: 103), estava presente no governo Brizola um discurso de interlocugdo
e aproximagdo entre a comunidade e a policia. Portanto, Coronel Cerqueira, uma vez nomeado,
tinha como objetivo essa integracdo. Ele buscou introduzir na policia militar pressupostos do
policiamento comunitario. Isso é perceptivel no proprio Plano diretor da PMERJ (1984-1987,
p.34), o qual afirma como objetivo “promover, adaptando a estrutura policial-militar as
exigéncias de seguranga publica, o ajustamento comportamental da organizagdo dentro de
uma nova concepgdo de ordem publica, na qual a colaboragdo e a integragdo comunitaria
sejam novos e

importantes referenciais, o que implica um novo policial e uma nova policia”®. Destaca- se ainda
que o Coronel Cerqueira visitou alguns paises tendo como objetivo conhecer os tipos de
modelos de policiamento existentes. Por meio dessas viagens teve conhecimento do modelo de
policiamento comunitdrio® e voltou ao Brasil com documentos explicativos de como
implementar esse modelo no Rio de Janeiro (Ribeiro, 2014).

Essa autonomia permitiu que o discurso de Brizola de maior interlocugdo e aproximagdo
entre a policia e a comunidade/bairros!® pudesse sair do papel, dando assim, condi¢des ao
Coronel Cerqueira de introduzir politicas publicas de policiamento comunitario.

Essa reinterpretacdo e aplicagdo de novas regras existentes criou condigdes para que houvesse
uma pequena mudanga institucional, dentro da organizagdo da policia militar, para entrada
de uma nova forma de pensar a relagdo entre a policia e a comunidade. Destaca-se que essa
pequena mudanga foi reflexo de fatores internos (Thelen e Mayoney, 2010).

Em 1983, no contexto ainda incerto de redemocratizagdo do pais, na seguranga publica do
Estado do Rio de Janeiro foi introduzido nos cursos de formagdo de oficiais a filosofia dos
direitos humanos. O objetivo declarado era uma mudanga na cultura da policia. O Coronel
Cerqueira acreditava que essa reforma curricular teria como efeito endégeno uma mudanga
de diretriz na intervencgdo policial (Hollanda, 2005).

®Boletim de Informagéo da PEMERJ No. 20 de 18/02/1983.

" Segundo Hollanda (2005:75), até 1983 o comando da PMERJ s6 havia sido comandado por um policial
de carreira durante 12 anos, entre 1870 a 1878 e 1961 a1965.
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8 Nesse periodo foi criada as Delegacias Especiais de Atendimento as Mulheres - DEAM. A introdugdo
de programas de policiamento comunitério e as DEAMs mostram um movimento dentro da policia de
diversificacdo das questdes das policias.

° Trés referéncias de modelos de policiamento comunitério: 1) Modelo Koban no Japdo; 2) Policia de
Ontério no Canada; 3) Policia de Nova York nos Estados Unidos.

0 Utiliza-se “comunidade” para se referir a populagio moradora de favelas e “bairro” populagdo que Vive
em areas normais. Nesse momento, o governo Brizola queria uma interlocugéo e aproximagéo da policia
com toda a sociedade.
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Paralelamente, dois programas pilotos de policiamento comunitario foram implementados: 1)
Policiamento Comunitdrio de Bairro e; 2) Centro Integrado de Policiamento Comunitario —
CIPOC. O primeiro foi implementado em areas normais, primeiramente, nos bairros da Urca,
Grajau e Laranjeiras, e posteriormente, foi expandido para catorze bairros!'. Esse programa
seria executado pelo Grupamento

Especializado no Policiamento de Bairro — GEPB!2, A ideia era que a aproximacdo entre a policia
e os moradores possibilitaria um melhor atendimento as demandas de seguranga publica dos
bairros. Sendo assim, os policiais se reuniam com os conselheiros comunitdrios e juntos
discutiam as demandas e possiveis solugdes para os problemas de seguranga publica no bairro
(Ribeiro, 2014). Destaca-se que apenas no bairro da Urca esse programa ndo foi
descontinuado no final dos anos 80.

O CIPOC foi implementado na area do 182 Batalhdo da PMERJ na comunidade da Cidade de
Deus. O CIPOC substituiu o Destacamento de Policiamento Ostensivo da Cidade de Deus e,
consequentemente, aboliu as “celas para confinamento de presos” nessa nova estrutura
(Hollanda, 2005: 118). A inauguragdo do programa contou com seguintes grupos de trabalho:
Apoio Comunitario, Patrulhamento Mirim, Apoio Social e Apoio ao Trabalhador e, também, com
varios voluntarios da propria comunidade, com convénios de secretarias estaduais e o cadastro
das pessoas desempregadas da comunidade. O objetivo do CIPOC era garantir a prestagdo
de servigos policiais em areas pobres, que antes nao existia,

Tem como objetivos assegurar a presenca do policiamento em determinadas areas
carentes, onde a presenca do policiamento normal, da Unidade Operacional, seja
dificultada por qualquer fator; dinamizar as acbes no local em que se localize o
Centro, dotando-o de condicbes de funcionamento como elemento avancado;
integrar a Policia Militar & comunidade, sobretudo a mais pobre; articular e atualizar
recursos comunitarios existentes na area, utilizando-os no atendimento da
comunidade; promover e incentivar o desenvolvimento de um trabalho a nivel
preventivo, junto as camadas mais jovens; colaborar no programa de favorecimento
e oportunidade de ocupagdo e emprego, visando a melhoria de condicoes de vida da
comunidade carente; minimizar os problemas sociais existentes na area afetada ao
CIPOC, através de um esforco conjunto da PM, com técnicos da area humana
(psicologos, pedagogos e assistentes sociais); prevenir e reduzir tensdes sociais,
levando a comunidade carente a engajar-se no desenvolvimento social. [Revista da
PMERJ, 1983, pp. 27-28, apud RIBEIRO, 2014].

Além disso, de modo a garantir a prestagdo de servigos policiais nessa drea era necessario
I” militarizante, focada na captura do inimigo, do bandido. Ou seja,
modificar a percep¢do do policial sobre a prépria natureza do seu trabalho. Nesse sentido,
o policial deveria ver a comunidade como aliada e, por meio dessa parceria entre a policia e

mudar a “cultura policia

12 Boletim de Informacéo da PMERJ No 234 de 11/12/1986.



a comunidade, os problemas de ordem publica seriam resolvidos. Uma forma encontrada para
“facilitar” a mudanca da “cultura policial” foi a alocagdo de policiais recém-formados no CIPOC.

1 Catumbi, Estéacio, Rio Comprido, Santa Teresa, Gldria, Flamengo, Catete, Vila Operaria, 25 de agosto,
Vila Séo Luiz, Itatiaia, Inhaima, vila da Penha e Bras de Pina (Hollanda, 2005: 119).
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Entretanto, segundo Hollanda (2005), a ideia principal do projeto de mudar a relagdo entre a
policia e a comunidade foi recebido com estranhamento pela maioria dos moradores da Cidade
de Deus. Segundo Ribeiro (2014), o projeto acabou sendo "mais do mesmo", o objetivo da
aproximagdo entre a policia e a comunidade acabou se resumido a identificagdo dos
criminosos por parte dos moradores. No entanto, isso acontecia devido o préprio medo que
os moradores tinham dos traficantes, que mesmo apds a instalagdo do programa continuaram
atuando na Cidade de Deus. Para o Coronel Cerqueira (apud RIBEIRO, 2014: 291) o programa foi
mal sucedido. Uma justificativa para o fracasso seria a falta de dominio do préprio Estado sob
esse territdrio, que acabou inviabilizando o projeto e, consequentemente, a sua continuidade e
expansdo.

Segundo Soares (2002) Brizola ndo conseguiu implantar o modelo democratico de seguranca
publica que havia prometido, baseado nos direitos humanos e na construgcdo de uma “nova
policia” que prendia e ndo matava. Além de ndo ter sido bem- sucedido em sua proposta, ndo
foi capaz de controlar o trafico de entorpecentes e aumento dos homicidios.

Em 1987, Moreira Franco (1987- 1991) torna-se Governador do Estado do Rio de Janeiro para
um mandato de quatro anos e nomeou o Coronel da Policia Militar Manoel Elysio para
Comandante Geral da PMERJ. O objetivo do Governador na darea de seguranca publica era por
fim a violéncia no Estado em cem dias. Porém, seu Governo foi marcado, justamente, pelo
aumento da violéncia, principalmente, em dareas dominadas pelo trafico de drogas. Nesse
periodo, algumas ocupagces em comunidades foram realizadas pela forga policial com objetivo
de garantir a soberania do Estado em dreas controladas pelo trafico de drogas. A policia entrava
nessas localidades, expulsava os traficantes e permaneciam durante um curto periodo no
territério ocupado. Segundo Soares (2002:181) “Moreira Franco acreditava apenas na forga
arbitraria para combater a criminalidade”. Observa-se, durante o seu governo, o retorno de um
modelo de politica publica de seguranga bastante repressiva.

Para Mamede (2010), Moreira Franco fez um investimento na modernizagdo e melhorias
salariais dos policiais, algo que ndo tinha sido feito no governo Brizola. O governador criou o
programa Patrulhamento Especial de Bairro'® e equipou os policiais de viaturas e equipamentos
modernos. Além disso, os comandantes das unidades foram treinados com a metodologia de
policiamento comunitario e novamente recém ingressados na policia foram lotados no
programa recém-criado. Entretanto, essa

aproximagdo entre policiais e a comunidade tinha como propdsito fornecer as policiais
informagdes privilegiadas sobre locais em que os bandidos supostamente estariam escondidos.
Sendo assim, as intervengdes policiais nas comunidades pobres eram intervengdes com uso da
forga fisica e com a missdo de capturar criminosos. O modelo de politica de seguranga publica
dominante no Estado, nesse periodo, foi de carater repressivo (Soares, 2002; Ribeiro, 2015).
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Vale ressaltar que durante o Governo Moreira Franco é promulgada a Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil em 1988. No que se refere a drea de seguranga publica, no
artigo 144, inciso cinco previa-se que caberia a policia militar o policiamento ostensivo e
preservagdo da ordem publico e no inciso seis estabelece que a Policia Militar é uma forga
auxiliar e reserva do Exército dos Estados, Distrito Federal e
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dos Territdrios. Sendo assim, a PMERJ se manteve uma forga auxiliar do Exército e atuando
na manutengdo da ordem publica, em acordo com antiga Constituicdo Federal de 1967.

O resultado da politica de seguranga publica de Moreira Franco foi desastroso. Ele ndo
conseguiu acabar com a violéncia provocada pelo trafico de drogas, o nimero de homicidios
aumentou, assim como, de grupos de exterminio principalmente na baixada fluminense e em
regiGes de comunidades. Além disso, o governador conseguiu até mesmo perder apoio do
Governo Federal, sendo que ambos faziam parte do mesmo partido (Soares, 2002).

Em 1991, Leonel Brizola (1991-1994) volta ao cargo de Governador do Estado do Rio de Janeiro
e nomeia, novamente, o Coronel Cerqueira ao cargo de Comandante Geral da Policia Militar e
Secretario de Estado da Policia Militar. Essa nomeagdo gerou uma crise de legitimidade dentro
da policia, tendo em vista que, pela regra de progressdo de carreira da corporagdo o Coronel
Cerqueira ja havia ocupado o cargo de Comandante Geral da PMERJ e, sendo assim, ndo poderia
mais ocupd-lo. Isso gerou até

mesmo acgdo judicial. Mas, no fim o Coronel tomou posse dos cargos'“.

O segundo governo de Leonel Brizola foi marcado por um modelo de politica de seguranga
publica ambigua, no que se refere ao combate da violéncia provocada pelo trafico de drogas.
Isto é, ora defendia e construia politicas de carater preventivo, ora as agdes eram puramente
repressivas. Nesse sentido, destaca-se, durante esse periodo, quatro iniciativas/programas
que tinham como diretriz uma interlocugdo entre a policia e a comunidade/bairro e, sendo
consideradas politicas preventivas, o Policiamento Ostensivo Complementar — POC; a
reativacdo do Grupamento Especializado de Policiamento de Bairros — GEPB; o Batalhdo Escola
de Policia Comunitaria — BEPC; e os Postos Policiais Comunitarios — PPC.

O Policiamento Ostensivo Complementar — POC!® previa uma interlocu¢do entre os policiais e
a comunidade/bairro e tinha como objetivo alocar policiais em 4&reas consideradas pela
populagdo local de maior incidéncia de crimes. Segundo Ribeiro (2015), a diretriz do POC era a
soberania do Estado nos territérios dominados por criminosos e a captura dos mesmos.

Em 1991 foi reeditado o programa Grupamento Especializado de Policiamento de Bairros —
GEPB. Esse programa, da mesma forma que o anterior, deveria seguir o modelo de
policiamento comunitario, mas diferenciava-se no fato de prever a instalagdo de policiamento
somente em dreas com maior indice de violéncia apontado pela populagdo; ou seja, o programa
ndo previa como, anteriormente, um planejamento conjunto entre a policia e os moradores.
Ao contrério do programa anterior o Batalhdo de Choque passou a ser responsdvel por sua
organizagdo. Isto, significava, novamente, um desacordo com a diretriz do préprio programa.
Observa-se que o préprio objetivo do Batalhdo de choque era controlar os “disturbios civis”,
ou seja, tinha uma atuagdo



0O cargo de Secretario de Estado de Policia Militar nfo era sujeito ao regulamento da policia. Além
disso, naquela época, assumir o cargo de Secretario significava, também, de Comandante da PMERJ,
como o primeiro tinha ascendéncia sobre o segundo, o Coronel Cerqueira pode assumir os Cargos.

5 Boletim de Informagio da PMERJ No 80 de 11/07/1991 e Boletim de Informagdo PMERJ No 138 de
01/10/1991.



repressiva e ndo preventiva do crime (Ribeiro, 2014 e 2015). Para Ribeiro (2015: 25-26) “esse
fato parece indicar a mudanga de rumo da prépria politica de seguranga publica do segundo
governo Brizola, necessitado que estava de conceder uma resposta imediata as pressdes da
opinido publica, que conclamava por agées repressivas de maior félego”.

Em 1992, foi criado o Batalhdo Escola da Policia Comunitaria — BEPC na llha do Governador.
O BECP era um programa de formagdo para os recém ingressados na PMERJ na filosofia do
policiamento comunitario. Nesse mesmo ano, o Rio de Janeiro foi sede da Eco-92, um
evento internacional das Nagbes Unidas envolvendo cento e oitenta paises para discutirem
os rumos para um desenvolvimento sustentavel e adequado ao equilibrio ecoldgico. O
Governador Brizola diante da dificuldade de trazer seguranga publica aos chefes de estados
buscou como solugdo colocar o exército nas ruas, em locais de vias expressas e entrada de
algumas favelas. Como evidencia a passagem a seguir,

Com a presenca de centenas de chefes de estado durante as duas primeiras semanas
do més, foi tragado um grande esquema de seguranca, que contou com cerca de 15
mil soldados e blindados do Exército, numa quantidade néo vista desde o periodo
militar, estacionados nas vias expressas por onde passariam as comitivas oficiais,
alguns com os canhdes apontados para as favelas. De modo geral, parte da
populagdo e da midia apoiou a presenca militar nas ruas, enfatizando a calmaria
verificada nas ruas naquelas semanas, numa clara comparacdo com 0 mau
desempenho do governo estadual na 4rea de seguranca publica.’®

O Estado do Rio de Janeiro, no segundo governo Brizola, de fato, vivia uma crise de
seguranga publica, com aumento do numero de roubos, sequestros e homicidios. Além
disso, o proprio Governador era visto pela populagdo como sendo incapaz de resolver os
problemas enfrentados pelo Estado, principalmente na drea de seguranca publica. 7

Em 1993, foi criado e instalado em algumas favelas os Postos de Policiais Comunitarios — PPC. A
ideia continuava a mesma, seguir a diretriz do policiamento comunitario. Mas, o PPC, na pratica,
ndo seguia os principios de policiamento comunitdrio e as reclamagdes, por parte da
comunidade, em relagdo a prestagdo de servigo policial eram constantes e até, mesmo, queixa
de abuso de for¢a e autoridade. Em menos de um ano varios PPCs foram desativados.

Em 1994, Brizola entrega o cargo ao seu vice, Nilo Batista (1994-1995) para concorrer as
eleigdes presidenciais. Nesse periodo destaca-se a implementa¢do do Grupamento de Aplicagdo
Pratico Escolar — GAPE, que também, tinha como diretriz os principios do policiamento
comunitdrio e era um projeto voltado para comunidades pobres, vitimas da violéncia
provocada pelo trafico de drogas. O GAPE'® foi implantado nas comunidades da Previdéncia,
Pavdo-Pavdozinho, da Mangueira, Borel e Andarai.

(ALBERNAZ; CARUSO; PATRICIO, 2007). O GAPE era formado, essencialmente,



% Vilma Keller /Sonia Dias /Marcelo Costa/Americo Freire. Verbete de Leonel Brizola. In: CPDOC.
Dicionéario Histoérico Biogréfico. Disponivel em:
http://www.fgv.br/cpdoc/busca/Busca/BuscaConsultar.aspx. Acesso em: 20/02/2015.

7 1dem.

18 Boletim de Informagdo da PMERJ No 63 de 07/04/1994.
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por recém ingressados na corporagdo e as estratégias preventivas deveriam ser desenhadas a
partir de um didlogo com os moradores. Mas, diferentemente das outras experiéncias, o
policiamento dentro das comunidades era realizado vinte quatro horas por dia. A intengdo
era acabar com as guerras, dentro dessas comunidades, entre traficantes rivais e, também,
substituir o policiamento caracterizado como “Blitz” (SANTOS, 2012), em que os policiais
entravam nas comunidades fortemente armados com objetivo de prender armas, drogas e
traficantes, isso acabava gerando vitimas dos conflitos. De acordocom o programa, ainda,
objetivo era diminuir drasticamente o uso da forgca letal nas dreas de favelas, exercer a
soberania estatal, desarticular o trafico e resgatar aimagem da Policia Militar.

Uma outra experiéncia, nesse periodo, foi o Policiamento Comunitario de Quarteirdo, fruto
do Movimento Viva Rio: o Rio unido contra a violéncia, de parceria entre a ONG Viva Rio e
setores da PMERJ (Muniz et al, 1997), de cardter preventivo e implantado no bairro de
Copacabana, area do 192. Batalhdo da Policia Militar. O objetivo do projeto era construir um
canal de participagdo entre os residentes do bairro e as forgas policiais para que juntos
pudessem solucionar os problemas de seguranga publica da regido. Além disso, o projeto
deveria resgatar a legitimidade do préprio modelo de policiamento comunitario, a confianga da
populagdo na policia militar e a diminuigdo da for¢a letal. Entretanto, segundo Muniz (1997) o
projeto enfrentou trés obstaculos: a) problemas referentes ao acesso a residentes do bairro;
b) dificuldade relacionado a colaboragdo de outros 6rgdos publicos e; 3) as dificuldades
internas, ou seja, com a propria legitimacdo do programa dentro da PMERJ. Com a
mudanga de governo, em 1995 e, consequentemente, a mudanga na diretriz da politica de
seguranga publica esse programa foi desativado.

Por fim, vale ressaltar o esfor¢o do Governador Nilo Batista em difundir o modelo de
policiamento comunitario dentro da corporagdo, por meio, de capacita¢des de policiais e,
ainda, inaugurou centros comunitarios e realizou encontros nas comunidades/bairros com
os policiais com objetivo de discutir essa filosofia'.

Entretanto, mais um governo que tinha proposta de promover reforma na organizagdo policial,
por meio de programas de policiamento comunitério e, nesse sentido, com atuagdo preventiva
e ndo apenas repressiva na area de seguranga publica para combater a violéncia em areas
dominadas pelo trafico de drogas, ndo havia sido bem-sucedido. O principal motivo apontado
foi a incapacidade do Estado de garantir a sua soberania nessas dreas. Outros motivos
apontados eram a falta de confianga por parte da populagdo na policia, dificuldades de
relacionamento entre ambos, e a dificuldade da prépria policia de ter um relacionamento de
proximidade com as comunidades.

Em 1995, Marcello Alencar (1995-1999) assumiu o governo do Estado do Rio de Janeiro. Uma
das primeiras mudangas foi a criagdo da Secretaria de Seguranga Publica com a nomeagdo para
o cargo de Nilton de Albuguerque Cerqueira. Com isso, a Secretaria de Estado da Policia Militar
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perdeu o status de secretaria e, 0 Comando Geral da Policia Militar passou a ser subordinado
a Secretaria de Seguranga Publica. O

®Boletim de Informagdo da PMERJ No 214 de 16/11/1994 e Boletim de Informagdo da PMERJ No 226
de 15/12/1994.
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Secretario Nilton Cerqueira nomeou o Coronel Dorasil Castilho Corval para o cargo de
Comandante Geral da PMERJ.

Nesse mesmo ano, o Governador assinou o Decreto No. 21.753 de 08 de novembro de 1995
que instituiu a “premiacdo em pecunia, por mérito especial, tendo por destinatario Policial
Civil, Policial Militar e Bombeiro Militar” e, além do prémio, uma gratificagdo que poderia
variar de cinquenta a cento e cinquenta por cento do valor do saldrio de cada servidor
premiado. Essa premiagdo ficou conhecida como “gratificacdo faroeste”. Vale a pena
ressaltar que esse decreto especificava quem iria receber o prémio, mas ndo os atos
considerados de “mérito especial”. O resultado foi que na maioria dos atos considerados de
“mérito especial” eram consequéncia de morte de criminosos ou processo de retomada de
territorios.

O jornal Folha de S3o Paulo de 9 de abril de 1997 ilustra bem isso: “oficialmente, a
gratificagdo "faroeste" é dada a PMs que tenham praticado atos considerados de bravura. Na
maioria das vezes, o policial premiado participou de ag¢des que resultaram na morte de
supostos criminosos”.

Observa-se assim que no Governo de Moreira Franco houve um retorno de uma politica
publica de seguranga bastante repressiva. Portanto, novamente a tentativa de mudanga de
concepcdo de um modelo de seguranga publica preventiva com caracteristicas de
policiamento comunitario foi transformado em agBes puramente repressivas por parte da
policia militar e até certo ponto um policiamento militarizante. Esse era o direcionamento do
governo de Marcello Alencar. Segundo Ribeiro (2015:33), policiamento comunitario passou “a
ser empregada para justificar incursdes em comunidades, ou seja, favelas da cidade do Rio de
Janeiro” para a ocupagdo militar e prisdo de bandidos nessas areas.

Em 1999, Anthony Garotinho assumiu o governo do Estado do Rio de Janeiro. Nesse
momento, ele nomeou o Coronel Sérgio da Cruz para o cargo de Comandante geral da PMER]J
e José Siqueira Silva para Secretdrio de Segurancga Publica, que permanece no cargo até 07
de abril de 1999 e é substituido por Josias Quintal de Oliveira. O governador Garotinho
assumiu o governo com o compromisso de diminuir o nimero de morte em ag¢des da policia,
principalmente, em dareas de comunidades. Essa era uma reivindicagdo de diversos érgdos

da sociedade civil defensoras dos direitos humanos (HUMANA RIGHT WATCH, 1997).

No primeiro ano de seu governo destaca-se o programa de policiamento comunitario Mutirdo
pela Paz que foi implementado na comunidade da Vila Pereira da Silva (Pereirdo). Segundo o
ex-Subsecretdrio de Seguranga Publica Luiz Eduardo Soares (Russel, 2011), o programa
Mutirdo pela Paz tinha como objetivo prestar servigo publico de seguranga vinte quatro
horas para as areas de comunidades, assim como, eram oferecidas para as areas de classe

média e alta. Esse servico deveria, idealmente, garantir os direitos dos cidaddos que
13



recebem, como também, ser caracterizado pela qualidade e respeito a cidadania. Além
disso, esse policiamento era baseado no policiamento comunitario e deveria ser orientado
para a “resolucdo de problemas”, ou seja, deveria ter uma interlocugdo entre a policia e a
comunidade para que juntos buscassem solugdes para os problemas de seguranga publica.
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A outra preocupagdo que tinha o programa era a entrada da policia nesse territério e o
estabelecimento da mesma, o objetivo era acabar com os confrontos entre policiais e
traficantes que provocava a morte de moradores dessas dreas. Nesse sentido, tendo como
preocupagdo diminuir a letalidade das ag¢des policiais, a entrada do Bope era anunciada
publicamente, para que dessa forma o Estado conseguisse retomar o territorio sem que civis
fossem assassinados, durante o confronto entre policiais e traficantes, e também, tinha como
preocupagdo garantir os direitos constitucionais e direitos humanos de todos. Apds essa etapa
estava previsto, pelo programa, agdes sociais em diversas areas, tais como, educagdo, saude,
urbanizagdo, etc. Mas, apesar do programa ter sido bem-sucedido na comunidade piloto, o
mesmo foi descontinuado. Segundo Soares diversos motivos contribuiram para isso,

A PM ndo pdde contratar e treinar pessoal especificamente para o projeto, porque
ndo havia os recursos correspondentes, 0s quais, como se sabe, s6 aparecem quando
0 governo reconhece tratar-se de prioridade e abraga a causa, plenamente. Além
disso, como o governo estava dividido, na &rea da seguranca, entre mim
(subsecretério, depois coordenador de seguranca, justica e cidadania) e o secretario
de seguranca (primeiro, o general Siqueira, depois o coronel Josias Quintal), a
resisténcia que era fortissima e até hoje existe dentro da propria PM era vencida
passo a passo, a muito custo, o que sacrificava a implantacdo do programa e a
velocidade de sua expanséo. Por fim, o éxito, paradoxalmente, voltou-se contra o
programa. O governador Garotinho, que havia sido eleito por uma ampla coalizéo de
esquerda, que incluia o PT, ficou incomodado com a presenca constante da vice-
governadora, Benedita da Silva (do PT), nas favelas e na midia, acompanhando seja
as sondagens que eu conduzia para implementar o programa com participacéo
popular e os cuidados necessarios, seja 0 proprio processo de implantagdo do
programa (Entrevista de Soares para Russell, 2011).

Em meados dos anos 2000, no segundo ano do governo Garotinho, o Coronel Wilton Soares
Ribeiro assumiu o Comando Geral da PMERJ e destaca-se, nesse periodo, a criagdo do
Grupamento de Policiamento em Areas Especiais — GPAE2 nas comunidades do Pavéo-
Pavdozinho e Cantagalo. Essa era mais uma tentativa de controlar a violéncia, em areas de
comunidades, provocada pelo tréfico de drogas e,

também, por confronto entre policiais e bandidos. Segundo Soares (RUSSEL, 2011), o GPAE era
uma “versdo condensada do Mutirdo pela Paz” implementada nessas comunidades, que tinha
como objetivo a retomada de territérios e a soberania do Estado em dreas dominadas pela
violéncia provocada pelo trafico de drogas. O GPAE, assim como, o Mutirdo da Paz previa
uma prestacdo de servico publico de seguranga vinte quatro horas para as areas de
comunidades. Mas, como afirma Soares (RUSSEL, 2011), o programa “ndo envolvia inter-
setorialidade de politicas publicas”. Entretanto, apesar disso, nos dois primeiros anos do projeto
houve uma redugdo da taxa de homicidio nessas areas (ALBERNAZ; CARUSO; PATRICIO, 2007).

Para outros especialistas, o0 GPAE era um programa de policiamento comunitario inspirado no
projeto Boston Gun implantado nos Estados Unidos, na cidade de Boston, que tinha como
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objetivo diminuir as taxas de homicidios de jovens, em areas com alto nimero de gangues
(FEREIRA, 2011; RIBEIRO e MONTANDON, 2014)?!, J4d para o

2 Boletins de Informagéo No 09/08/2000.

2 Resumidamente, a partir de um diagndstico descobriu-se que essas mortes, em sua maioria, eram
provocadas por retaliacbes de gangues. O projeto possuia duas principais estratégias: 1) operagdo Cessar-
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Tenente-Coronel Carballo Blanco? (2002: 27), o programa tinha como estratégia implementar
uma policia comunitdria, em areas especiais, com o objetivo de diminuir a violéncia, nessas
localidades, devido ao tréfico de drogas e conflitos entre a policia e os bandidos. Segundo
Blanco, “a proposta a ser desenvolvida pelo GPAE prevé formas e modalidade de servigos de
policia ostensiva e de preservacdo da ordem publica regular, combinando agdes preventivas,
articuladas com a comunidade, com medidas eventuais de repressdo qualificada”. Nesse
contexto, destaca-se que as areas de comunidade passaram a ser chamadas, durante a vigéncia
do programa GPAE de “areas especiais”.

Observa-se, que, o GPAE seguia trés diretrizes: 1) Ndo-tolerancia a armas de fogo dentro
das comunidades; 2) N&o-tolerancia com o envolvimento de criangas com criminosos; 3)
N&o-tolerancia com policiais ou militares, em geral, envolvidos com criminosos ou atuando
de forma violenta ou abusando do poder (ALBERNAZ, CARUSO e PATRICIO, 2007: 42).

De acordo com Albernaz, Caruso e Patricio (2007:42), o programa ndo tinha como objetivo
acabar com o trafico de drogas, mas sim reduzir o nimero de homicidios. Outros objetivos eram
transformar a imagem da policia para os moradores das comunidades e, como ja dito acima,
fornecer prestagdo de servico policial a essas dreas (postos policiais e circulagdo da policia nas
ruas/ “becos”). Segundo os autores, a ideia era transformar a policia em um “herdi civilizador” e
simbolo da “entrada do estado na favela”. Nesse sentido, acreditava-se que através dessa
transformacgdo de imagem, confianga - por parte dos moradores - na policia e sensagdo de
seguranga seria possivel afastar a dominagdo dos traficantes, em relagdo, aos moradores da
comunidade.

Em abril de 2002, o Governador Garotinho entregou o cargo a sua vice- governadora Benedita
da Silva. Novamente, o comando geral da PMERJ é alterado e o Coronel Francisco José Braz
assumiu esse posto.

Segundo Albernaz, Caruso e Patricio (2007), a partir de 2002 o programa GPAE passou por
expansdo e foi implantado em outras comunidades. Os autores destacam que o programa
sofreu expansdo sem a menor preocupagdo com a avaliagdo do projeto e apesar de protestos
de moradores e queima de Onibus devido a morte de jovens, em comunidades, que ja havia sido
instalado o GPAE. Uma das justificativas da expansdo do programa, em outras comunidades,
pelos autores, foi a resposta do poder publico a morte do repérter Tim Lopes dentro da
comunidade Vila Cruzeiro.

Em 2003, Rosinha Garotinho assumiu o governo do Estado do Rio de Janeiro e nomeou o
Comandante Geral da PMERJ, o Coronel Renato Silva Hottz. Em meados dos anos 2004 é
substituido pelo Coronel Hudson de Aguiar Miranda. Ja a Secretaria de Seguranga Publica
passou por vdrias trocas de nomes. O primeiro a ocupar o cargo foi Josias Quintal de Oliveira

17



(até 28/4/2003), em seguida Anthony William Garotinho Matheus de Oliveira (até
27/09/2004), que foi substituido por Marcelo Zaturansky

fogo. A policia fazia uma operagdo em locais com maior indice de gangues, prendendo criminosos; 2)
Pulling levers. A policia em conjunto com outros 6rgéos publicos fazia um trabalho de informagéo das
novas regras penais, nessas localidades, com objetivo de informar aos jovens o que aconteceria com eles
caso fossem pegos com armas de fogo. O projeto tinha intencéo de retirar as armas de fogo e ndo acabar
com o tréafico de drogas (FEREIRA, 2011; RIBEIRO e MONTANDON, 2014).

2 Ele atuou no comando GPAE e além disso, escreveu uma monografia sobre essa experiéncia.
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Nogueira Itagiba (até 30/3/2006) e, por fim, Roberto Precioso Junior que permaneceu até o
final do mandato da governadora.

A mudanga do governo ndo provocou uma descontinuidade do Grupamento de Policiamento
em Areas Especiais — GPAE. Em 2004, o programa passou por revitalizagio e avaliagdes.
Segundo Albernaz, Caruso e Patricio (2007:40),

Em 2004, a ONG Viva Rio e o governo do Estado do Rio de Janeiro estabeleceram
uma parceria para a elaboracéo do Projeto de Revitalizacdo do GPAE (PRO-GPAE),
que tinha por finalidade: atualizacdo da doutrina, das formas de atuacdo e
ferramentas de gestéo; atualizagdo dos contetdos didatico-pedagdgicos; qualificacédo
do efetivo; elaboracdo de estratégias de participacdo comunitéria e capacitacdo de
liderangas locais; monitoramento e avaliacdo do projeto. Num periodo de quatro
meses, foi realizado um amplo diagnostico qualitativo e quantitativo das
experiéncias até entdo implantadas.

Portanto, foi identificado, por meio desse projeto, tais aspectos: 1) Os policiais eram uma
espécie de “faz tudo”. Ou seja, eles atendiam demandas que ndo fazia parte de fungdo de
policial, como socorro médico - levando moradores a postos de saude, atuando como professor
de informatica, educagdo fisica para criangas, entre outros; 2) Confianga dos moradores.
Sendo considerado o maior obstaculo do programa, manter a confianga dos moradores, a longo
prazo, na policia; 3) Frequéncia do nimero de denuncias dos moradores de boca de fumo. Em
varios momentos, o nimero de denuncias diminuigdo. Isso foi associado ao possivel medo
que os moradores tinham dos traficantes que ainda permaneciam nas comunidades, apesar do
GPAE; 4) A “Participagdo comunitaria” foi interpretada pelos “agentes” como
“disponibilidade da populagdo em denunciar” as atividades do trafico; 5) O sucesso do
programa foi associado ao fim dos tiroteios; 6) Para muitos moradores a presenga ainda do
trafico de drogas significava uma “vista grossa” da policia para a presenga do trafico
((ALBERNAZ, CARUSO e PATRICIO, 2007: 43- 44).

Por fim, ressalta-se que desde a década de 80 o Rio de Janeiro havia enfrentado diversas
tentativas de entrada na agenda da seguranga publica de experiéncias de policiamento
comunitario. Sendo o GPAE mais uma dessas tentativas. Entretanto, de todas as
experiéncias direcionadas as areas de comunidades, o GPAE era o programa mais bem
estruturado. De acordo com Albernaz, Caruso e Patricio (2007), esse programa era um reflexo
de acimulo de experiéncias anteriores (acertos e erros) em policiamento comunitario, dentro
da area de seguranga publica do Estado, com destaque, para a policia militar. A expansdo do
projeto mesmo sendo pequena significou

uma alteracdo institucional importante?.
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Politica Publica de “Pacificacio”: mudanca e/ou continuidade na agenda da

seguranga publica no Estado do Rio de Janeiro.

Em 2006, o candidato a Governador do Estado do Rio de Janeiro Sérgio Cabral Filho langa o
seu “Plano de Governo”, tendo como prioridade as areas de salde e seguranga publica.
Nesse plano sdo apresentados os topicos de prioridades dentro da

% Comunidades que receberam o GPAE: Pavdo-Pavdozinho, Morro da Babildnia, Chapéu Mangueira,
Providéncia, Gardénia Azul, Rio das Pedras, Morro do Cavaldo, Morro do Estado, Morro da Chacara do
Céu, Morro da Formiga, Morro da Casa Branca e a Vila Cruzeiro.
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adrea de seguranga publica, que em geral, se referem a investimento em inteligéncia,
equipamento e melhoria das policias. Mas, o tdpico mais importante é o enfrentamento da
violéncia e, nesse caso, fortemente identificada, pelo documento, como resultado do trafico
de drogas e de armas. Porém, apesar de todas as indicagdes que, se eleito governador, Sérgio
Cabral iria enfrentar o problema da violéncia e, para isso, promover mudangas na area de
seguranga publica do Estado, nesse plano inicial, ndo aparece nenhum programa de
policia "pacificadora", ou Unidade de Policia "Pacificadora" ou qualquer tipo de programa de
policiamento comunitario.

Sérgio Cabral Filho é eleito Governador do Estado do Rio de Janeiro em outubro de 2006. No
ano seguinte, em seu primeiro ano de governo, a cidade do Rio de Janeiro sofre diversos
ataques a policiais, delegacias, cabines, 6nibus. Além disso, a policia entra no complexo do
Alem3o, algo que n3o fazia havia sete anos (“operava nas franjas dos morros” durante esse
periodo), e, acabou sendo um verdadeiro desastre. Segundo o

Secretério de Seguranca Publica José Mariano Beltrame?* (2014:17), “haviamos entrado no
Alemdo ndo para ocupar em 2007. Mais de mil homens, 19 mortos e uma eterna
polémica sobre a violéncia policial”.

Nesse mesmo ano, o Governo Federal por meio do Ministério da Justica cria o Programa
Nacional de Seguranga Pubica e Cidadania — Pronasci (Ferreira e Britto, 2010). Segundo o
ex-Ministro da Justica Tarso Genro (03/2007-02/2010), o programa Pronasci nasceu por
meio de um exame que o préprio Ministro fez da politica de segurancga publica adotada
no pais. De acordo com Genro (apud Ferreira e Britto, 2010) apesar dos avangos do periodo
com o inicio da instalagdo do Sistema Unico de

Seguranca Publica — Susp?® e o regime de colaboracdo entre a Policia Federal e as
policias estaduais, a area ndo possuia uma “visdo sistémica” que integrasse uma articulagdo
institucional e financeira entre os entes da federagdo. Essa seria uma das preocupacbes que
com a implementagdo do Susp e também, do Pronasci deveriam suprir. Em relagdo ao
processo de construgdo do Pronasci, vale a pena destacar as principais diretrizes que
guiaram esse processo. Como afirmou Genro (Ferreira e Britto, 2010: 29),

“A partir desse exame, que nds fizemos assim que cheguei ao Ministério da Justica,
montei uma equipe que me respondesse as seguintes questdes: como ter uma nova
policia, uma policia que estabeleca uma relacéo de proximidade com a comunidade?
Como integrar 0s municipios como sujeitos ativos de politicas preventivas? Como
renovar a cultura da seguranga plblica no pais? Dei para essa equipe alguns
exemplos conhecidos internacionalmente. O que tinha ocorrido na Colémbia, a
experiéncia de Nova lorque, a experiéncia de Chicago, alguns programas
preventivos que alguns municipios do pais — como Diadema, por exemplo — j&
desenvolviam. Dessa discussdo resultou o entendimento de que a questdo da
seguranca publica é uma questdo policial, mas, se for tratada exclusivamente como
questdo policial, ndo sera uma boa politica de seguranga publica. Para isso €
necessario renovar o conceito de relacionamento entre policia e comunidade, mudar
a cultura do aparato policial, e dotar as prefeituras de meios para produzir politicas
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preventivas. A partir desse conceito foi que nasceram os projetos. Nenhum projeto
que esta ali € novo. Todos eles foram garimpados no Brasil ou no mundo e foram

# O Secretario de Seguranga Publica José Mariano Beltrame afirma ter sido indicado para o cargo pela
assessoria do préprio Governador Sérgio Cabral (Beltrame apud Ferreira e Britto, 2010: 257).

%0 Projeto de Lei 3734/2012 que cria 0 Susp ainda esta em tramitagéo.
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elencados de maneira harménica. A partir dai, nasceu a concepgéao do Pronasci. (...)
A ambicéo do Pronasci é que, em cinco ou dez anos, quem sabe, se possa ter, nas
regides mais importantes, uma queda de homicidios”.

Observa-se que aparece no discurso do ex-Ministro da Justica a ideia de criar uma politica
de segurancga publica preventiva, alterando a relagdo entre a policia e a comunidade, ou seja,
transformando-a mais préxima. Sendo assim, estava claro para Genro que essa ideia ndo era
nova e deveria ser inspirada a partir das experiéncias tanto internacionais quanto brasileiras.

Além disso, ele tinha como preocupacdo que o projeto tivesse uma cobertura legal, que
seguranga publica ndo virasse uma questdo apenas de policia, que a fungdo dos municipios
constitucionalmente definida para a drea de seguranca publica fosse modificada e,
principalmente, que o sistema de financiamento da seguranga publica e os recursos para area
fossem garantidos (Genro apud Ferreira e Britto, 2010: 30).

Ainda em 2007, o Rio de Janeiro recebia os jogos Pan Americanos e o Brasil é eleito sede da
Copa do Mundo de Futebol e existia grandes chances do Rio de Janeiro torna-se sede das
Olimpiadas, o que acabou se concretizando em 2009%. Para especialistas, a inseguranca da
cidade do Rio de Janeiro era um fato que preocupava as autoridades e até mesmo os
organizadores internacionais e nacionais desses grandes eventos esportivos (Ribeiro, 2014;
Nunes, 2010).

Em 2008, no Rio de Janeiro, na comunidade Santa Marta é implantada a "Companhia de
Policiamento Comunitdrio do Santa Marta", considerado o plano piloto que, posteriormente,
serd chamado de Unidade de Politica "Pacificadora" - UPP. Ressalta-se que esse plano piloto
foi implementado antes do Decreto-lei no 41.650 de 21 de janeiro de 2009 que criou as UPP e
antes do Decreto-lei no 42.787 de 6 de janeiro de 2011 que estabelece, passo a passo, como
deveria ser a implementagdo e a estruturagdo dessas Unidades. Além disso, esse segundo
Decreto-lei deixa claro que as UPPs fazem parte de um Programa de Policia "Pacificadora", ou
seja, de um projeto de politica publica "pacificadora".

A implantacdo de uma UPP é resultado quatro etapas: 1) A intervengdo tdtica que consiste na
retomada do controle por parte do Estado de dreas ilegalmente dominadas por grupos
criminosos; 2) A estabilizagdo é o momento que sdo intercaladas tantas agdes de intervengdo
taticas, quanto agdes de delimitagdo de areas; 3) A implantagdo da UPP significa que policiais
militares capacitados irdo exercer o policiamento de proximidade dentro das comunidades
contempladas pelo programa de “pacificagdo” e que, ao mesmo tempo, esses funcionario da
seguranca publica possibilitardo a entrada de servigos publico e/ou privados a essa popula¢do
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e, ainda, a reintegracdo delas com a sociedade democratica de direitos; 4) A avaliagdo e
monitoramento do programa de “pacificacdo” (Decreto-lei no 42.787 de 6 de janeiro de 2011).

% No inicio de 2009, o Comité Olimpico Brasileiro e Comité Olimpico Internacional a convite do
Governador Sérgio Cabral visitou a UPP no Morro Santa Marta. Segundo Nunes (2013: 75), os comités
consideraram o projeto o “grande trunfo do Rio de Janeiro para ganhar acompetigdo”.
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Duas ideias de policiamento, policia de proximidade e policia comunitéria, estdo presentes no
projeto da UPP. Os dois ndo sdo excludentes e sim complementares. O primeiro seria uma
policia proxima da comunidade, com relagdo de confianga mutua e conhecedora dos
problemas da area. O segundo, nesse caso, diz respeito a uma policia que ndo é apenas
préxima, ela é comunitdria, ou seja, ela conhece os problemas da area e age em parceria
com essa populagdo e estimulando essa participacdo. Além disso, essa proximidade,
segundo as diretrizes do projeto, é possivel porque as UPPs sdo instaladas dentro das
comunidades, com policiais militares recém ingressados e formagdo com énfase em direitos
humanos e na doutrina do policiamento comunitario (Decreto-lei no 42.787 de 6 de janeiro
de 2011).

Em relagdo ao financiamento programa que contou com recursos financeiros do Grupo EBX
até 2013, do Pronasci (capacitagdo da corporagdo) e do préprio governo estadual. Além
disso, contou com parcerias entre os entes da federagdo e de outras organizagdes como
o Sebrae, Firjan, Legido da Boa Vontade, Viva Rio, entre outras.

Destaca-se que politicamente a alianga entre o PT-PMDB, que historicamente eram partidos de
oposicdo, é considerada pela literatura um fator importante para que o Programa de Policia
Pacificadora e seu principal projeto a UPP obtivesse apoio e recursos (Nunes, 2013). Ou seja,
o Presidente, o Governador do Estado e o Prefeito da cidade do Rio de Janeiro sdo aliados
politicos.

Até que ponto a politica publica de “pacificacdo” significa uma mudanca e/ou uma
continuidade na agenda da seguranga publica do Estado do Rio de Janeiro?

Thelen e Mayoney (2010) ao tentarem superar a dicotomia inovagdo versus reprodugdo
introduzem uma concepgdo de mudanga institucional através de layering. Esse tipo de
mudanga gradual, que destacamos, acontece a medida que agentes de mudancga
renegociam alguns elementos de um conjunto de instituigdes. Isso pode acontecer, por
exemplo, em contextos nos quais, diante da falta de apoio para alterar e/ou substituir uma
determinada instituicdo, certos agentes entram em negociagdo com outros agentes de
oposi¢do para inserir novas instituicdes ao arcabougo vigente como alternativa para um
problema emergente. Nesse sentido, os “inovadores” se acomodam as estruturas e praticas
pré-existente.

Isto parece ter acontecido com a politica de “pacificagdo” em certa medida ao tentar entrar
na agenda da seguranga publica do Estado do Rio de Janeiro. Nesse sentido, estava presente
no discurso do ex-Ministro da Justica que a mudanga entre a policia e a comunidade deveria
ser feita por meio de programas de policiamento comunitario. O Governador por meio de sua
equipe inicia um programa de policiamento comunitario na cidade do Rio de Janeiro. Destaca-

se que esse programa inicia como um experimento e de certa medida se insere na agenda da
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seguranga publica de forma fragil como todas as experiéncias anteriores. Entretanto, o projeto
teve uma expansdo e durabilidade como nenhum outro. De 2008 até janeiro de 2015
foram instaladas 38 UPPs, com 9.543 policiais, com cobertura de 9.446.0 47 m? e 1,5
milhdes de pessoas beneficiadas.
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