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Ativismo Judicial e a Luta Contra a Corrupgao no Brasil

Resumo

Este artigo analisa os condicionantes socio-historicos do ativismo judicial na chamada “luta contra a
corrupcao” no Brasil. Parte-se do principio que para compreender essas condi¢des € necessario, de
um lado, levar em consideracio a dinamica do sistema de justica nacional e a respectiva
institucionalizacdo da pauta anticorrupc¢do. E, de outro lado, a forma de organizagdo do sistema
politico. Como conclusdo demonstrou-se que a fragmentacao politica constituiu uma das variaveis
centrais que animou o processo de expansdo do judicidrio e sua independéncia e autonomia. A
combinagdo entre a expansdo institucional juridica e a fragmentag@o politica foi condig@o essencial
para realizacdo do ativismo judicial anticorrupgao.

Palavras-chave
Ativismo judicial. Luta anti-corrupcdo. Judicializagdo da politica. Politizacdo da
justica.

Judicial Actvism and the Fight Against Corruption in Brazil

Abstract

This article analyzes the socio-historical constraints of judicial activism in the so-called
“fight against corruption” in Brazil. It is assumed that to understand these conditions it is
necessary, on the one hand, to take into account the dynamics of the national justice system
and the respective institutionalization of the anti-corruption agenda. And, on the other hand,
the way the political system is organized. In conclusion, it was demonstrated that political
fragmentation constituted one of the central variables that animated the process of expansion
of the judiciary and its independence and autonomy. The combination of legal institutional
expansion and political fragmentation was an essential condition for carrying out anti-
corruption judicial activism.

Keywords
Judicial activism. Anti-corruption movement. Judicialization of politics. Politicization of
justice.
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1. Introducdo

Os debates sobre a arbitragem juridica, a qual resulta na extensdo do poder judicial e no
papel desta esfera nos diferentes modos de regulacdo social, ganharam visibilidade nas ultimas
décadas em diferentes paises. Em parte, essa visibilidade estd relacionada a consolidagdo dos
regimes democraticos que, em diversos contextos nacionais, garantiu autonomia ao judicidrio
criando as condi¢des para que juizes pudessem intervir nos conflitos sociais e politicos tendo como
base sua autoridade técnica (Guarnieri & Pederzoli, 1996; Roussel, 2002).

A expressao “judicializacdo da politica” e sua correlata “politizagdo da justica” emerge
como forma de compreender este fenomeno e tem sido mobilizada para analisar as diversas formas
que pode assumir o protagonismo juridico em temas de interesse politico e demandas coletivas
(Vallinder, 1994; Tate & Vallinder, 2005), como o caso da luta pelos direitos humanos, a luta contra
a corrup¢do e diversas outras bandeiras sociais. De um lado, a expansdo das agdes juridicas
conduziu a um intenso ativismo judicial conferindo determinada margem de acdo dos juizes ndo s6
na luta contra a corrupc¢do, mas na defesa de causas sociais e coletivas variadas (Briquet, 2002;
Della Porta, 2001; Sarat & Scheingold, 2006). De outro, contribuiu para a formagdo de um “ethos”
e de uma “cultura profissional” em constante transformac¢do que coloca nas maos dos magistrados
um compromisso politico e um confronto com as elites politicas (Della Porta & Vannucci, 2007,
Pujas, 2000). Conduzido por uma elite judicial, composta de membros dos mais altos escaldes do
judiciario, emerge um novo modelo de exceléncia profissional fundado na experiéncia em crimes de
corrupgdo e voltado para a promog¢do da magistratura como instancia capaz de definir as regras do
jogo politico (Guarnieri, 1995; Pizzorno, 1998).

Uma das principais consequéncias disso foi tanto a revelacdo do papel politico do judiciario
e sua participacdo no processo de construcdo de causas publicas quanto a transformagdo das
questdes politicas em questdes e embates juridicos, tornando os profissionais do direito em
“intérpretes autorizados” e os projetando como moralizadores e arbitros da atividade politica
(Cazzola e Morisi, 1995; Vauchez, 2017; Engelmann & Penna, 2014). Dispondo de acesso
privilegiado a fatos e documentos em funcao do seu oficio (detenc¢do, apreensdo, interrogatérios) os

profissionais do sistema de justica passam a reivindicar, com sucesso, O protagonismo no
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julgamento politico. Tal ampliagdo do seu papel na arbitragem dos conflitos politicos conduziu a
uma transformacga@o nos principios de identificacdo com a profissdo e uma legitimidade para avaliar
a classe politica. Nessas circunstancias, torna-se comum a emergéncia de “teatros de justica”
(processos politicos, grandes julgamentos) que passam a ser mobilizados como recurso na luta
contra os adversarios (Vauchez, 2017).

Nessas condigdes, a politizagdo da magistratura resulta de um longo processo de
transformag¢do nos sistemas politicos modernos em que a neutralidade aparece como um recurso
capaz de permitir ao direito intervir legitimamente na dindmica do jogo politico (Guarnieri, 1995;
Pizzorno, 1998). Contudo, esta fungdo sé ¢ publicamente percebida em contextos de crise, em que a
natureza e 0os mecanismos politicos da agdo juridica tornam-se explicitos e percebidos “a luz do dia”
(Cazzola & Morisi, 1995).

Tendo em vista essas discussoes mais gerais sobre a relacdo entre o judicidrio e a defesa de
causas publicas, este artigo analisa os condicionantes socio-histéricos do ativismo judicial na
chamada “luta contra a corrup¢do” no Brasil!. Parte-se do principio, por um lado, que o papel ativo
do sistema de justi¢a nacional no engajamento contra a corrup¢ao esta relacionado ao seu grau de
independéncia e autonomia adquiridos (Della Porta, 2001). Por outro lado, apenas o exame da
configuracdo de tal sistema ndo ¢ suficiente, ¢ preciso inserir uma andlise da estrutura e da dindmica
do sistema politico (Guarnieri & Pederzorli, 2017; Guarnieri, 2003).

Para dar conta destas questdes, este texto estd dividido em dois momentos centrais. Num
primeiro momento, trata-se de apreender o processo de autonomizacdo do sistema de justica e a
institucionalizacdo da luta contra a corrup¢ao. Nesse momento, buscamos apreender o conjunto dos
orgdos de controle, investigacdo e puni¢ao que foram criados e as condi¢des que contribuiram para
sua consolidag@o. Num segundo momento, analisamos a organizag@o do sistema politico brasileiro,
o lugar das amplas coalizdes e o impacto da crise no sistema de aliangas’> para o avango
institucional da luta contra a corrup¢do. Dentre as principais constatagdes, destaca-se a
fragmentacdo do sistema politico como uma das varidveis centrais que animou o processo de

expansdo do judiciario e sua respectiva institucionalizagdo e autonomia. Nessas condic¢des, o

! Esta pesquisa € parte do relatorio de pos doutorado realizado na Italia em 2019 (Petrarca, 2020). Agradego ao CNPq por

oferecer as condigdes materiais de realizagdo da mesma.

Num sistema politico multipartidario, como o brasileiro, as aliancas adquirem for¢a fundamental, uma vez que sdo a chave
para garantir uma base de apoio aos governantes e condigdes de governabilidade. Sua importancia foi definida a partir do
conceito de presidencialismo de coalizdo, proposto por Abranches (1988).
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sistema multipartidario- associado a construcdo de coalizdes- cada vez mais amplas e irrestritas-
tornou-se um estimulo para que o judicidrio barganhasse seus interesses corporativos. A
multiplicidade de atores competindo na arena politica abre espaco para o avango do sistema de
justiga, reforcando o seu poder, ao mesmo tempo em que tende a favorecer as aliangas entre o

judicidrio e a politica.

2. Do Novo Modelo Institucional a Luta contra a Corrupgdo

A historia do sistema de justica brasileiro®, sua respectiva autonomia e independéncia, passa
pela formacao da Republica e suas diferentes fases. Contudo, a instabilidade institucional, marcada
por momentos autoritdrios e pequenos intervalos democraticos, marcou sua trajetoria até a
reabertura politica com o fim da ditadura militar no final dos anos 1980. A Constitui¢do de 1988
garantiu ao Poder Judicidrio e ao Ministério Publico autonomia e independéncia, além de permitir
evidenciar a capacidade de rearticulagdo da elite juridica no processo de redemocratizagdo do Brasil
(Sadek, 2004; 2010). Essas condi¢gdes foram fundamentais para reposicionar as instituicdes no
contexto democratico e, a0 mesmo tempo, permitir que as mesmas protagonizassem a constru¢ao
de uma agenda anticorrupc¢ao no pais. Alguns autores (Kerche & Marona, 2022) apresentam, ainda,
essa autonomia como incomum em democracias € excessiva aos agentes do sistema de justica,
causando sobreposi¢ao de investigagdes e tensionando o sistema politico.

Diante deste quadro, a Constituicdo de 1988 passou a ser definida como o “ponto de
inflexdo”, representando uma mudanca significativa no papel do judicidrio como protagonista nas
diversas areas na vida publica (Sadek, 2004). Ela conferiu ao judiciario, a Advocacia Geral da
Unido, ao Ministério Publico, assim como a Defensoria Publica, a Procuradoria da Republica, as
policias, aos advogados e a todos os operadores do direito, plena autonomia no trato das questdes
juridicas, mas também das questdes publicas (Sadek, 2010; Almeida, 2016). Com isso, ampliou-se o
ativismo judicial, o papel do direito na mediagdo de conflitos, intensificando o lugar do Ministério
Publico na defesa dos direitos (difusos e coletivos) e da ampliacdo do acesso a justica.

A partir das mudangas provocadas pela nova Carta Constitucional, quatro condic¢des
institucionais foram fundamentais: a) autonomia do Ministério Publico diante do poder executivo,

garantidas pela Constituicdo de 1988. Uma das mudancas mais importantes foi a indicagdo do

Dentre os 6rgdos e unidades que compdem o sistema de justiga brasileiro, estdo: o poder judiciario e o Ministério Publico.
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Procurador geral da Republica ser atribui¢do da corporagdo através de uma lista triplice. O
Ministério Publico adquiriu com isso autonomia funcional interna, manifestada pela sua capacidade
de investigar e acusar, ¢ externa com instrumentos de “autogoverno”. De apéndice do Poder
executivo no regime militar de 1964 a emancipag¢do, o Ministério Publico foi a institui¢do que
adquiriu mais poderes internos sem interferéncia de outros orgdos (Arantes, 2002; Kerche &
Marona, 2021; 2022); b) ampliagdo das competéncias e fortalecimento dos poderes da Corte
suprema do Judicidrio, garantindo ao Supremo Tribunal Federal a posi¢ao tanto como Corte judicial
quanto como Corte constitucional (guardida da Constituigdo). Destacaram-se neste processo o
fortalecimento da acdo individual dos juizes da Suprema Corte, as chamadas decisdes monocraticas,
e o enfraquecimento do poder colegial, o que contribuiu para o protagonismo politico dos seus
membros; ¢) Reforma do Judiciario em 2004 e d) a criacdo de departamentos especificos de
investigagdo de crimes financeiros e lavagem de dinheiro na Policia Federal. Como parte do Poder
Executivo, a Policia Federal ndo desfrutava de autonomia organizacional e or¢amentdria. As
mudangas ocorridas, sobretudo a partir dos anos 2000, permitiriam a instituicdo ndo s6 autonomia,
mas também desenvolvimento técnico garantindo qualificacdo. Esses quatro momentos diferentes
asseguraram independéncia destas instituicdes do poder executivo permitindo, a0 mesmo tempo,
tanto ao poder judiciario quanto ao Ministério Publico intervirem no processo € no jogo politico.

A Reforma do Judiciério, iniciada em 2004, teve um impacto importante, provocando um
conjunto de modificagdes, tais como: a) criagdo do Conselho Nacional de Justica e do Conselho
Nacional do Ministério Publico, institui¢des criadas com o objetivo de realizar o controle externo e
fiscalizar 6rgdos do sistema de justiga; b) ampliagdo da atuagao da Defensoria Publica; c) instituicao
da simula vinculante* para resolver a chamada “crise dos tribunais superiores”; d) elaboragdo do
Estatuto da Magistratura com o objetivo de estabelecer um conjunto de regras para o exercicio da
fun¢do; e) autonomia aos juizes de primeiro grau.

Tais alteragdes favoreceram a “judicializacdo da politica”, em que os tribunais superiores se
alcaram como ator politico. Dentre eles, em especial, o Supremo Tribunal Federal (STF) que se
fortaleceu no jogo politico, ampliando o seu poder e se definindo como arena importante nos

conflitos entre os poderes, executivo e legislativo, com intensa capacidade de atuar como “decison

4 S i . . PP . , -
Trata-se de um ordenamento juridico com o objetivo de uniformizar decisdes judiciais. Denomina-se “stmula” a decisdo

adotada por um Tribunal a respeito de um tema especifico. Seu efeito ¢ vinculativo, o que significa que todos os tribunais e instancias
inferiores da justica devem seguir sua orientagdo, sob pena de anulagdo das decisdes judiciais.
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maker” (Oliveira, 2011; Carvalho & Leitdo, 2013). A ele ¢ atribuida a palavra final, controlando
inclusive os 6rgdos de controle, como o Conselho Nacional de Justi¢a. Diante deste quadro, o STF
constitui-se como um dos poderes do Estado, desempenhando um duplo papel: de um lado com um
poder politico importante e papel central na esfera do poder e da politica; de outro lado, como uma
corporacdo profissional, representando o posto mais alto na carreira juridica. Uma das
consequéncias disso € que as forcas politicas, do legislativo e do executivo, passaram a se organizar
de modo a pressionar o STF a tomar decisdes que impactassem juizes de instancias inferiores. Esse
¢, sobretudo, o caso de deputados e senadores com pendéncias judiciais em seus estados de origem.

Esse conjunto de mudancas na atuacdo destas instituicdes garantiu autonomia e
independéncia, além de contribuir para o fortalecimento do papel politico dos diferentes 6rgaos que
compdem o sistema, conferindo protagonismo social e politico aos seus membros. Além disso, a
esfera internacional desempenhou um papel central nessas mudangas, por meio de acordos,
cooperagdes, inser¢do do Brasil em organismos internacionais de combate a corrup¢do € no
treinamento dos agentes do sistema de justica nacional.

O primeiro passo na direcdo de investigagdo e criminaliza¢do de crimes de corrupgdo foi
dado pelo Estado com a implementagdo da lei de lavagem de dinheiro e, como consequéncia, a
criagdo do Conselho de Controle de Atividades Financeiras (COAF) em 1998. Com o objetivo de
dar prosseguimento a um conjunto de sugestdes de organismos internacionais, como o GAFP ¢ o
LAVEXS, e inserir o pais no cenario internacional, o Brasil adotou um conjunto de medidas para
criminalizar praticas financeiras de origem ilicita. Por meio das cooperacdes internacionais
promovidas pela criagdo e posterior ampliagdo do COAF, o pais impulsionou sua atuacdo em
Orgdos internacionais, assumindo a presidéncia do GAFISUD’ em 2005.

Conforme demonstram os dados coletados nos relatorios anuais do COAF, de 2003 até

2023, ¢ possivel observar uma linha ascendente e estdvel com aumento progressivo no nimero de

5 Criado em 1989 por iniciativa dos paises membros do G7 (Franga, Italia, Estados Unidos, Japao, Canada, Alemanha e

Reuni Unido), o Grupo de Acdo Financeira Internacional (GAFI ou “Financial Action Task Force” — FATF), surgiu como
mecanismo de consecugdo de objetivos de politica externa, notadamente dos Estados Unidos da América (EUA) e dos paises
europeus. Inicialmente associado a investigacao internacional sobre o trafico de drogas, a partir dos ataques de 11 de setembro de
2001 o grupo passou a integrar a sua pauta o combate ao financiamento ao terrorismo. O 6rgdo destacou-se como pega central
mobilizada pelos EUA para obter apoio politico considerados inalcancéveis do ponto de vista internacional, como o enfrentamento ao
trafico de drogas e, posteriormente, o0 combate ao terrorismo. E se tornou um dos principais mecanismos adotados pelos Estados
Unidos para multiplicar seu alcance e intervir na politica de outros paises (Correa, 2013).

Grupo de peritos para controle da Lavagem de Ativos da OEA. Atua em parceria com o GAFI.

7 Grupo de A¢do Financeira da América do Sul, surgiu em 2000.
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relatorios produzidos. A queda, de quase 15% em relagdo ao total de relatdrios produzidos no ano
anterior, foi observada no ano de 20198, Neste ano Sergio Moro, ex-juiz da Operag¢do Lava Jato,
assumiu o Ministério da Justica, no governo do presidente Jair Bolsonaro, e implementou um
conjunto de mudangas que impactaram a autonomia técnica e operacional, como retirando-a do

Ministério da Fazenda e colocando-a sob o controle do ministério que estava sob seu comando.

GRAFICO I: RELATORIOS COAF

e COAF

2003 2006 2009 2012 2015 2018 2021

O segundo ponto importante a se destacar foi a criagdo dos departamentos especificos na
Policia Federal, no Ministério Publico e na justica especializada para tratar de crimes financeiros. O
marco importante foi a instituicdo, pelo Ministro da Justiga Marcio Thomas Bastos, em 2003, da
Estratégia Nacional de Combate a Corrupgao e a Lavagem de dinheiro (ENCCLA). O ENCCLA foi
o primeiro passo no sentido de colocar o combate a corrup¢ao na agenda de politicas publicas do
governo, contribuindo para transformar o Ministério Publico Federal em uma agéncia de combate a
corrupcao. Com esta politica mais de 60 orgdos dos trés poderes da Republica, incluindo os
Ministérios Publicos (estaduais e federais) e a sociedade civil passaram a atuar na prevengao e
combate a corrup¢do e a lavagem de dinheiro. O combate a corrup¢do dentro das politicas de
governo, permitiu ainda a criagdo do Programa Nacional de Capacitagdo e Treinamento no Combate
a Corrupgdo e a Lavagem de Dinheiro (PNLD), o que permitiu o treinamento de agentes publicos e

servidores de orgdos federais, estaduais e municipais no combate a corrupgdo. Segundo dados do

8 Além das fontes oficiais especificadas, como o proprio COAF e o governo federal, alguns dados foram obtidos através de

fontes jornalisticas. Em especial, as que seguem: https://www.conjur.com.br/2022-jul-16/policia-federal-deflagrou-10-mil-operacoes-
2021/; https://apublica.org/2024/02/operacoes-da-policia-federal-completam-2 1 -anos-de-agonia-e-gloria/ Acesso em 30 ade agosto
de 2024.
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Ministério da Justica, em torno de 15 mil agentes ptblicos foram capacitados em todo o Pais desde
a sua criagdo. Associado a isso estd a criagdo da Rede Nacional de Laboratdrios de Tecnologia
contra Lavagem de Dinheiro (Rede-Lab), que permite a andlise especializada de informacgdes,
compondo a tecnologia da Policia Federal, da Receita Federal, dos Ministérios Publicos estaduais e
também das Policias Civis estaduais. Essa politica inaugurou o modelo de forca-tarefa, gerando
uma cooperacdo entre as instituigdes no compartilhamento de dados e integragdo no processo de
investigacdo. Em 20 anos de existéncia, segundo dados do relatério produzido de 2003 até 2023,
foram 350 acdes integradas construidas a partir desta politica (ENCCLA, 2023). Dentre essas acdes,
ao menos duas ganharam projecdo e destaque nacional e se tornaram a base para a Operagdo Lava
Jato, em 2014. Sao elas: O caso Banestado, em 2003, considerada a primeira deste modelo, e o caso
Mensaldo’, em 2006.

A partir do ENCCLA, o Conselho Nacional de Justica determinou por meio de resolu¢ao
especifica, que os tribunais regionais instituissem as varas especializadas'®. Na Justica federal, que
envolve os Tribunais Regionais Federais, existem 32 varas para investigar crimes contra o sistema
financeiro e desvio de recursos publicos e 80 especializadas em crime organizado. E na justica
estadual, dos 27 tribunais de justica existentes no Brasil, 7 dispdem atualmente de varas
especializadas para tratar de crimes financeiros, lavagem de dinheiro e corrupgao.

Os dados abaixo, extraidos dos relatorios anuais da Policia Federal, permitem demonstrar,
de um lado, o conjunto de operagdes deflagradas pela institui¢do envolvendo diversos tipos de
crime: lavagem de dinheiro, trafico de drogas, contrabando, crime organizado, dentre outros. De
outro lado, o aumento nas operagdes destinadas exclusivamente a crimes envolvendo corrupgdo e
desvio de dinheiro publico. Trata-se de operagdes deflagradas pela diretoria de investigacdo e
combate ao crime organizado e pelo servico de repressdo a desvios de recursos e envolvem ordens
de busca e apreensao e prisdes expedidas para o poder judicial. Como se observa no quadro abaixo,
essas operacdes eram inexistentes antes de 2003 e crescem vertiginosamente, passando de 03
operagdes em 2003 para 142 em 2022. O grafico mostra uma linha estavel ascendente até 2017

com o impacto da Operagdo Lava Jato, iniciada em 2014, no crescimento das operagdes sobre

9
10

Mais detalhes sobre o caso Mensaldo e seus efeitos juridicos e politicos podem ser vistos em Fontainha & Lima, 2019.

O entdo Ministro do Supremo Tribunal de Justi¢a, Gilson Dipp, se tornou o personagem chave no judiciario, ficando
encarregado a partir de 2003 de organizar as varas especializadas em lavagem de dinheiro. O grupo de jovens juizes federais
destinados a varas de crimes financeiros e lavagem de dinheiro ficou conhecidos como “os meninos do Dipp”.
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corrupcao realizadas pela Policia Federal. De 54 operacdes de desvio de recursos em 2014, para 152

em 2016 e 286 em 2017, representando um aumento de mais de 400% no periodo.

GRAFICO 11: OPERACOES DA POLICIA FEDERAL

==@== Desvio de Recursos

==@==Total de Operacdes

2003 2005 2007 2009 2011 2013 2015 2017 2019 2021

Fonte: Policia Federal-TCU

A Policia Federal passou por uma profunda reestruturacdo, desde o seu incremento
institucional em 2003, adquirindo um papel central nas investigacdes sobre crime organizado. Tal
incremento foi possibilitado tanto pela ENCCLA como por uma série de acordos e parcerias
internacionais, sobretudo com o Departamento de Estado Americano (DEA) e com o FBI que se
comprometeram a treinar os agentes federais e oferecer equipamentos. O GISE (Grupo especial de
investigacdes sensiveis) surgiu inicialmente dentro da politica antidrogas e permitiu equipar e
treinar a Policia Federal'!.

O material produzido pelo Ministério Publico Federal também permite identificar os
investimentos que os 0rgaos de controle e combate a corrupcao fizeram nos tltimos anos, sobretudo
a partir do ENCCLA, na investiga¢do e na luta contra a corrup¢do'?. Os dados abaixo apresentados

sdo da quantidade de processos deliberados por corrupgdo a partir de 2012.

" Conforme demonstra Cruz, (2017) a participacdo do Departamento de Estado Americano (DEA) e do FBI na Policia

Federal foi oficialmente declarada em 2002, com base em um acordo entre os paises.

12 Dados do MPF:
http://sig.mpf.mp.br/MicroStrategy/servlet/mstrWeb?evt=3140&src=mstrWeb.3140&documentID=2C3AEE401 1 E466AA

00000080EF85236C&Server=MSTRIS.PGR.MPF.MP.BR&Project=Unico&Port=0&share=1. Acesso em 28 de agosto de 2024.
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GRAFICO I11: PROCESSOS DELIBERADOS POR CORRUPGAO
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Fonte: Relatérios anuais do MPF
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Nota-se uma linha em ascensdo, mas com queda brusca a partir de 2019, ano em que a
Operagdo Lava Jato, deflagrada em 2014 e considerada a maior campanha do Ministério Publico
Federal de combate a corrupcao, enfrentou um conjunto de criticas e reveses, sobretudo em fung¢ao
das denuncias jornalisticas que deram origem ao material denominado “Vaza Jato™!3.

Além do Ministério Publico -que de todas tem sido apontada como a institui¢do mais bem
equipada e que recebeu um suporte maior de investimento e autonomia!4- outras duas podem ser
também citadas. Sao elas: Tribunal de Contas da Unido (TCU) e Controladoria Geral da Unido
(CGU). A primeira tem por fungdo exercer o controle externo das contas publicas e usos de recursos
publicos. Sua autonomia como 6rgdo de controle ¢ fruto da Constituicio Federal de 1988. A
segunda, criada em 2003 no bojo da formacdo do ENCCLA, ¢ uma agéncia anticorrupgao ligada ao
Executivo e tem a fun¢do de realizar o controle interno, fiscalizando e avaliando programas de
governo. Ambas sdo parte integrante do ENCCLA. Os dados abaixo, mostram uma linha de
tendéncia em alta com o aumento progressivo das operagdes especiais realizadas pela instituicdo em
parceria com a Policia Federal (PF), o Ministério Publico Federal (MPF) e os Ministérios Publicos
Estaduais (MPE), a Receita Federal do Brasil (RFB), a Policia Rodovidria Federal (PRF) e as
Policias Civis nos Estados, conforme dados fornecidos na pagina, a partir do ano de funcionamento

da politica anticorrup¢do em 20031,

13 . . .
Vaza Jato ¢ como ficou conhecido o vazamento de conversas, entre procuradores da Lava Jato, no aplicativo de mensagens

Telegram e que deu origem ao material jornalistico publicado pelo jornal The Intercept (Duarte, 2020).

14 Mais informagdes sobre como a luta contra a corrupgdo passou a integrar as estratégias profissionais do Ministério
Publico, avangando para um modelo de maior intervengdo nas dindmicas do poder, poder ser obtido em Lima (2024) e Viegas (2023).
5 Os dados podem ser obtidos em: https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/auditoria-e-fiscalizacao/operacoes-especiais.

Acesso em 28 de agosto de 2024.
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GRAFICO IV: OPERAGCOES REALIZADAS
PELA CGU/ANO
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Fonte: Relatérios anuais da CGU

Criada em 2001, no governo Fernando Henrique Cardoso, e fortalecida no primeiro governo
Lula, a CGU apresentou aumento progressivo das suas atividades ao longo de 20 anos. Um dos
picos de declinio pode ser observado no governo Temer, momento em que houve uma reducdo nas
atividades da instituicdo. J& os relatérios de processos de controle externo apreciados e produzidos
pelo TCU'®- apesar de mostrar um progressivo aumento, sobretudo na primeira década- apresentam

uma linha de tendéncia em queda, com variabilidade.

GRAFICO V: PROCESSOS DE CONTROLE
EXTERNO TCU/ANO

e==@== Processos de Controle Externo
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Fonte: Relatérios anuais do TCU

A insercdo do pais na agenda internacional de combate as drogas, num primeiro momento, e
num segundo de combate a corrupcdo fortaleceu a capacidade investigativa de diferentes orgaos,

como o Ministério Publico e a Policia Federal. A tabela abaixo sintetiza tanto o conjunto de normas

16 . . . . S S . .
Tais processos dizem respeito a dentincias, fiscalizagdes, solicitagdes do Congresso Nacional e tomadas de conta especial.
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e medidas nacionais que foram adotadas com o objetivo de incrementar a politica anticorrupgao

quanto os acordos internacionais estabelecidos.

QUADRO I: LEIS, MEDIDAS E ACORDOS NACIONAIS

LEIS E MEDIDAS NACIONAIS

Lei n. 8666, de 1993. Regula licitagdes e contratos publicos administrativos.

Lei de Improbidade Administrativa (Lei 8.429/1992).

Lei de Lavagem De dinheiro (Lei 9.613/98)

Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n.° 101, de 04.05.2000)

Criagdo da Unidade de Inteligéncia Financeira COAF (1998)

ENCCLA (2003)

PNDL (2004)

Implementagdo de varas especializadas em crime financeiro e lavagem de dinheiro nos tribunais
regionais (Resolucdo 314 CNJ-2003)

Controladoria Geral da Unido- CGU- (2003)- agéncia anticorrupcdo de controle interno.

Sindicancia patrimonial de agentes ptblicos (Decreto n.° 5.483, de 30 de junho de 2005),

Lei da Transparéncia (Lei Complementar n.° 131, de 27.05.2009)

Lei da Ficha Limpa (2010)

Lei de acesso a Informagéo -Lei n® 12.527/2011

Responsabiliza¢@o de pessoas juridicas por ilicitos contra a administracdo publica (Lei n.° 12.846, de 1°
de agosto de 2013),

Reestruturagdo da CGU e criagdo da Secretaria de Prevengdo da Corrupgdo e Informagdes Estratégicas
(Decreto n° 5.683-2006)

Lei de Lavagem de Dinheiro/(Lei 12.683/2012)

Lei Anticorrupedo (Lein® 12.846/2013)

Lei Organizagdes Criminosas (Lei 12.850/2013)

Fonte: relatorios anuais do Ministério Publico

QUADRO II: ACORDO E COOPERAGAO INTERNACIONAL

Convencao Interamericana contra a Corrupgdo- 29 de marco de 1996

Convengdo sobre o Combate da Corrup¢do de Funciondrios Publicos Estrangeiros em Transacgdes
Comerciais Internacionais, produzida pela OCDE, promulgada pelo Decreto no 3.678, de 30 de
novembro de 2000.

Brasil membro do GAFI (2000)

Cooperagdo Anti-drogas/Policia Federal-Estados Unidos (DEA) 2002- criacdo do Grupo Especial de
Investigacdes Sensiveis-Projeto n® 1911- X10220002-0106-0101.

Lei no 10.467/2002, introduziu a criminaliza¢do das praticas de corrupgdo transnacional

Convencao interamericana contra a corrupcdo (decreto presidencial n° 4410, em 07 de outubro de 2002)

Convencao das Nag¢des Unidas Contra a Corrupcdo— 31 de outubro de 2006.

Convencao das Nagdes Unidas contra a Corrupcdo assinado pela CGU (2003)

Assessoria de assuntos internacionais da Procuradoria Geral da Republica (2005)

Brasil assume a presidéncia do GAFISUD (2005).

Convencao das Nagdes Unidas Contra a Corrupgao (2006)

Programa Bilateral Brasil- Estados Unidos (COAF- 2007)

Secretaria de Cooperagdo internacional da Procuradoria Geral da Republica (2013)

Acordo de cooperagdo DEA (Drug Enforcement Administration) e Policia Federal - previsto no Plano
Estratégico da PRF para o periodo 2012 - 2020
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Fonte: relatorios anuais do Ministério Publico

O modelo institucional adotado pelo Brasil garantiu plena autonomia as instituicdes de
investigacdo e criminaliza¢do da corrupgdo, seguindo os principios constitucionais. Dois momentos
importantes podem ser definidos como divisor de 4guas na luta contra a corrup¢ao. Por um lado, o
ano de 2003, que representa a adogdo de um conjunto de medidas e leis que contribuiram para
investigar e punir, com destaque principal para o estabelecimento do ENCCLA e para o Plano
Nacional de Capacitagdo e Treinamento para o combate a corrup¢do e a lavagem de dinheiro
(PNDL). Esses dois mecanismos garantiram a autonomia institucional e inscreveram a luta contra a
corrup¢do como uma politica de Estado. Atualmente, cerca de 80 instituicdes compdem o
ENCCLA. Por outro lado, o ano de 2012 com a modificagdo na lei de lavagem de dinheiro, a qual
de forma inédita permitiu que o crime de lavagem de dinheiro pudesse ter como origem dinheiro
ilegal de corrupcdo. Destacam-se, ainda, a lei anticorrupcdo e a lei a respeito das organizagdes
criminosas. Essa ultima, depois de muita pressdo de organismos internacionais, regulamentou o
instituto da delacdo premiada, essencial para o sucesso da “Lava Jato”. Nesse processo, estiveram
ativos os organismos internacionais, tanto no que diz respeito a pressdo para ado¢ao de medidas e
leis, quanto no treinamento e capacitacdo dos agentes técnicos dos orgdos de investigacdo e
fiscalizagdo (Policia Federal, Ministério Publico, COAF), quanto dos orgdos de criminalizagao
(juizes, tribunais), como mostra a tabela abaixo.

QUADRO IlI: TREINAMENTO INTERNACIONAL

TREINAMENTO INTERNACIONAL ORGAO ANO
Memorando de entendimento Brasil-Estados Unidos- PF 2002
Bridges Project Nao-oficial 2009

Visita técnica: “Financial Crimes Enforcement Network”; COAF 2009

“Federal Bureau of Investigation” (FBI), “Drugs Enforcement
Agency” (DEA) e a “Organized Crime Drug Enforcement Task
Force Fusion Center” (OCDETF)

Programa de Estudos Legais e Judiciais Brasil-Estados Unidos Justica 2012
Federal/Magistratura
Visita Diretor Geral do FBI (Treinamento técnico) MPF 2014
Treinamento técnico feito pelo FBI MPF 2016
Missodes, eventos e foros internacionais MPF 2013-2017
Participagdo em 9 reunides OEA MPF 2013-2017
Participagdo em 24 encontros ONU MPF 2013-2017
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Participagdo em 17 encontros OCDC MPF 2013-2017
Participag@o em 17 reunides GAFI MPF 2013-2017
Participagdo em 5 reunides OIT MPF 2013-2017

Fonte: relatorios anuais do Ministério Publico

A tabela acima permite compreender o lugar do treinamento internacional na formagao de
uma geracdo de membros do Ministério Publico, Justiga Federal e Policia Federal voltados,
especificamente, para casos de crimes financeiros, desvios de recursos publicos e corrupcao. Isso
pode ser observado tanto no investimento que essas institui¢des fizeram no processo de treinamento
externo dos seus técnicos, como nas carreiras individuais, como mostra o quadro acima. Sao
exemplos dos acordos internacionais no processo de treinamento: treinamento de policiais federais
feito pelo FBI e pelo Departamento de Estado Americano Antidrogas (DEA), desde 2002 através de
um acordo entre os paises; treinamento feito pelo FBI a procuradores do Ministério Publico através
de multiplos acordos bilaterais entre os paises e treinamento de juizes federais. Este tltimo destaca-
se a presenga, a partir de 2012, do “Programa de Estudos Legais e Judiciais Brasil-Estados Unidos”
liderado pelo juiz federal norte americano Peter J. Messitte!” ¢ com a presenga de inameros
magistrados brasileiros. Esses sistemas de treinamento tiveram em comum o aprofundamento dos
acordos de colaboragdo premiada, seguindo a experiéncia norte-americana do “plea bargain”, uso de
escutas telefonicas, cursos sobre lavagem de dinheiro, dentre outras. Além desses acordos oficiais,
destaca-se em especial um evento ocorrido, em 2009, na cidade de Sao Paulo, denominado “Bridges
Project”. Revelado pelo site Wikileaks'®, o documento interno do governo norte americano
mostrava a realizagdo de um semindrio com o objetivo de treinar juizes brasileiros e latino
americanos para grandes operacdes envolvendo confisco de bens, métodos de obtengao de prova e o
uso do modelo de forca-tarefa.

Esse modelo de pluralizagdo do Estado e proliferagdo institucional- com a autonomia e
independéncia das instituicdes de investigacdo e criminalizagdo- conduziu a uma valorizagdo nas

carreiras, permitindo aos chamados “operadores do direito” ocupar um papel central no controle da

17 O juiz possui longa ligacdo com o Brasil e com a magistratura brasileira. Na década de 1960 atuou como voluntério na

agéncia federal “Peace Corp”, cujo objetivo era ajudar paises em desenvolvimento através da prestacdo de servigos. Através dessa
atuacdo estreitou lagos com os magistrados brasileiros. Ocupou ainda cargos estratégicos nos Estados Unidos, como membro do
International Judicial Relations Committee of the U. S. Judicial Conference, presidindo o Grupo de Trabalho para a América Latina e
o Caribe. Recentemente, em 2016, foi premiado com a maior honraria a estrangeiros no Brasil: Ordem Nacional do Cruzeiro do Sul.

18 Mais informagdes podem ser obtidas em: https://wikileaks.org/plusd/cables/0O9BRASILIA1282 a.html. Acesso em 10 de
setembro de 2024.
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administracdo publica e na fiscalizagdo do poder politico. Como consequéncia, esses setores se
organizaram corporativamente na defesa de seus interesses e assumiram um protagonismo na luta
contra a corrupgao e na constru¢do de um papel central para julgar e avaliar a classe politica. Essas
mudangas institucionais permitiram intensificar um “espirito de corpo” e uma cultura profissional
fundamentada na crenga de que o sistema politico ¢ corrupto desde sua origem no Brasil e que a
sociedade civil ¢ incapaz de se defender. Portanto, essas categorias passaram a se apresentar como
tutelares do direito coletivo, do acesso a justica, e do controle e fiscalizacdo da politica. Um
exemplo disso foi a forte atuagdo, tanto do Ministério Publico quanto do judicidrio, em campanhas
de Combate a Corrup¢do. O Movimento de Combate a Corrupcao Eleitoral (MCCE), criado em
2002, ilustra como a parceria entre a Igreja Catdlica, por meio da campanha da fraternidade!®, o
judiciario e o Ministério Publico conduziram ao projeto de iniciativa popular que deu origem a lei
da “Ficha Limpa”, promulgada em 2010.

Desde o final da década de 1990 e inicio dos anos 2000 que 6rgdos como Organizagdo dos
Advogados do Brasil (OAB), Ministério Publico (MP) e Supremo Tribunal Federal (STF), e a
propria Policia Federal por meio da publiciza¢do das suas operagdes, ampliaram sua credibilidade
nos jornais de circulacdo nacional, destacando o aspecto positivo da acdo desses profissionais.
Promotores, juizes, delegados e procuradores conquistaram mais credibilidade na midia, ampliando
suas formas de interven¢ao social e se apresentando como protagonistas na defesa dos direitos, da
democracia e do acesso a justi¢a. Desse angulo, cabe ainda acrescentar que era grande a insatisfacao
popular com a justica, uma vez que ela era vista como extremamente desigual, elitista e inacessivel
para uma camada da populagdo. O investimento na publicizag@o e a constru¢do de imagem publica
que associava o judicidrio e o Ministério Publico a um papel social (luta pelo bem comum, pela
coletividade, pelos direitos dos cidaddos) teve como consequéncia a producdo de uma identidade
profissional e uma legitimidade social (Bonelli, Oliveira e Martins, 2006). Nessas condig¢des de
forte autonomizacao e legitimidade social, os profissionais do direito que compdem o sistema de
justica (delegados, procuradores, juizes), alargaram a sua margem de atuacdo e passaram a dispor de

novos recursos de intervengao politica. A deflagragdo da Operagdo Lava Jato, em 2014, constitui

19 Em 1996 a Igreja Catélica langou a Campanha da Fraternidade, com o tema: Fraternidade e Politica: justiga e paz se

abragardo. Os diversos materiais produzidos pela campanha- que mostravam a corrup¢ao eleitoral como um dos principais
problemas- deram origem ao Movimento de Combate a Corrupgao Eleitoral (MCCE) e a primeira iniciativa popular que recebeu o
nome de “a lei contra a compra de voto”, em 1999. Em 2002, com a participacdo do juiz eleitoral Marlon Reis a proposta foi refinada
resultando na Lei da Ficha Limpa (Moraes & Andion, 2017).
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um dos exemplos recentes de como o modelo de proliferagao e pluralizagdo de institui¢des, dotadas
de autonomia e independéncia, pode produzir como efeito problemas de hierarquia institucional em

que as agéncias se confrontam numa luta por poder.

3. Sistema Politico Brasileiro: fragmentagdo partidaria e amplas aliangas

O papel desempenhado pelo judiciario na luta contra a corrup¢do ndo depende apenas das
condi¢des de organizacdo do sistema de justica, como visto acima, mas também da organizacio
geral do sistema politico. O processo de redemocratizagdo no Brasil produziu, por um lado, um
sistema politico multipartidario, estruturado por uma proliferacdo de legendas e uma legislagao
eleitoral aberta, e extremamente generosa®®, a criagdo de novas agremiagdes partidarias.
Atualmente, o pais tem registrados no Tribunal Superior Eleitoral 29 partidos, 23 dos quais
possuem representagdo no Congresso Nacional. Em estudo comparativo recente entre mais de 100
paises (Gallagher, 2019), € possivel observar o Brasil como o pais com o maior nimero de partidos
capazes tanto de disputar as eleigdes quanto de influenciar o processo politico no parlamento?!. Por
outro lado, as disparidades regionais e as assimetrias do federalismo exerceram um efeito nas
disputas intrapartidarias, provocando uma divisdo interna e intensificando o confronto entre fac¢des
regionais para o controle partidario. Nessas condi¢des, os partidos se organizam por liderancas que
disputam internamente o comando da legenda. Isso produziu uma dupla fragmentacdo: multiplos
partidos internamente divididos, conformando o que podemos definir, conceitualmente, como um
pluralismo fragmentado. Diferente do que pode ser observado em outros paises, como a Italia por
exemplo, cuja caracteristica ¢ o pluripartidarismo polarizado (Guarnieri, 2016), o pluralismo
fragmentado ¢ caracterizado pela intensa disputa entre liderancas. Nessas condi¢des o que organiza

o pluralismo ndo ¢ a polarizag¢ao ideologica (direita x esquerda), mas a capacidade de determinadas

2 De acordo com o Tribunal Superior Eleitoral (TSE), todos os partidos registrados sdo aptos a receber o fundo partidario,

recurso criado em 1995 para cobrir despesas dos partidos. Do montante, 5% ¢ distribuido igualmente e 95% distribuido de acordo
com o niimero de deputados eleitos. Ja o fundo eleitoral foi criado em 2017 para compensar o fim do financiamento privado para
cobrir despesas eleitorais. Do conjunto do valor, 2% ¢ distribuido igualmente, o restante proporcional ao niimero de deputados

eleitos. Mais informagdes podem ser obtidas em http://www.tse.jus.br.
21

Apresentado um quadro amplo, tal estudo faz um mapeamento e monitoramento do nimero de partidos. No caso brasileiro
os dados partem da primeira elei¢do pés ditadura militar, em 1990, até 2018. A partir dele ¢ possivel identificar um crescimento cada
vez maior e uma grande distancia do Brasil com relagdo a média dos demais paises. Considerando os dois ultimos pleitos, 2014
apresentou 14.06 partidos com capacidade de disputar elei¢des e 13.22 com influéncia no parlamento. J4 em 2018 observou-se um
aumento expressivo, com respectivamente 18.01 e 16.46. A média mundial gira em torno de quatro partidos. Este indice constitui um
parametro de observagao a respeito dos partidos com capacidade de influéncia politica. O material estd disponivel em:
https://www.tcd.ie/Political _Science/people/michael gallagher/ElSystems/Docts/ElectionIndices.pdf. Acesso em marco de 2020.
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liderancas, a partir de suas fac¢des, controlar os partidos e realizar aliangas com outras legendas. A
caracteristica principal destas aliancas, contudo, ¢ o pragmatismo e o imediatismo, geridos quase
exclusivamente para garantir a ocupacdo de espacos e em funcdo de calculos e necessidades
imediatas dos politicos. Tais aliangas sdo fundamentais tanto para disputar elei¢des, nos diferentes
niveis, legislativo e executivo, como para garantir a governabilidade, uma vez eleito.

A diversidade das bases de sustentacdo politica decorrentes desta dupla fragmentacao,
geraram a necessidade de amplas aliancas com diversas liderangas regionais e ndo necessariamente
com partidos politicos impedindo uma centralizacdo e institucionalizagdo partidaria forte. Diante
deste cendrio, o recurso a coalizdo e a capacidade de negociacdo passaram a se tornar essenciais
para manter a estabilidade institucional. Quando essa fragmentagdo politica e partidaria chega ao
executivo, o acordo e a coliga¢do se tornam mecanismos de sobrevivéncia politica e garantia de
governabilidade. A Ciéncia Politica brasileira designou este sistema como “presidencialismo de
coalizdo”, caracterizado pela instabilidade, ja que os lagos sdo fluidos e suscetiveis a mudangas
constantes, envolvendo a complexidade das negociagdes e dependente da capacidade do governante
em estabelecer e manter grandes aliancas (Abranches 1988; Pereira & Mueller, 2003).

Contudo, apesar de tal caracteristica, a atual formatacao do sistema permitiu duas condic¢des
diferentes. De um lado, ¢ caracterizado pela capacidade de institucionalizagdo, ou seja, os partidos
ganharam permanéncia no jogo eleitoral, com capacidade competitiva. De outro, o carater
excessivamente aberto da estrutura competitiva produziu, ao longo do periodo democratico,
arranjos imprevisiveis com muita alternancia e fragmentacdo partidaria, portanto, capazes de
enfraquecer o sistema partidario. A lista de partidos que ao longo das Ultimas trés décadas foram
criados, extintos, renomeados e fundidos ¢ também bastante alta. A taxa de longevidade dos
pequenos partidos tem sido em média de 2,7 anos. Os partidos mais longevos, com média de 17,8
anos, sao os que estdo na disputa desde a redemocratizacdo e que tem apresentado mais sucesso no
mercado eleitoral. Sao eles: PMDB, PT, PDT, PTB, PSDB, DEM ¢ PP (Ferreira; Batista & Stabile,
2008).

A crescente coalizdo partidaria, sobretudo na formagdo dos governos, proporcionada mais
intensamente a partir de 2003, envolve aliangas amplas e diversificadas, entre partidos sem
alinhamento ideoldgico e que, muitas vezes, ndo fizeram parte da alianca eleitoral. Denominado de

“presidencialismo de coalizdo”, esse sistema coloca nas maos do novo governo a capacidade de
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organizar sua base de aliangas com o maior numero de partidos possiveis, com o objetivo de

garantir a governabilidade (Carreirdo, 2015). Nessas condi¢cdes, a aliancas se tornam mais

importantes que os proprios partidos.

QUADRO IV: COALIZOES DE GOVERNO (1988-2011)

Presidentes Periodo Partidos

Governo José Sarney 06/10/88 - 14/03/90 PMDB-PFL

Governo Collor 15/03/90-31/01/91 PRN-PFL
01/02/91 - 14/04/92 PRN-PDS-PFL

15/04/92 - 30/09/92

PDS-PTB-PL-PFL

Governo Itamar 01/10/ 92 - 30/08/93

PSDB-PTB-PMDB-PSB-PFL

31/08/93- 24/01/94

PSDB-PTB-PMDB-PP-PFL

25/01/04 - 31/12/94

PSDB-PP-PMDB-PFL

Governo FHC I 01/01/95 - 25/04/96

PSDB-PTB-PMDB-PFL

26/04/96 - 31/12/98

PSDB-PTB-PMDB-PFL-PPB

01/01/99 - 05/03/02

PSDB-PTB-PMDB-PFL-PPB

06/03/02 - 31/12/02

PSDB-PMDB-PPB

Governo Lula I 01/01/03 - 22/01/04

PT-PSB-PDT-PPS-PCdoB-  PV-
PL-PTB

23/01/04 - 31/12/04 PT-PSB-PMDB-PPS-PCdoB- PV -
PL-PTB

01/02/05 - 19/05/05 PT-PSB-PMDB-PCdoB-PV-PL-
PTB

20/05/05 - 22/07/05
23/07/05 - 31/12/06

PT-PSB-PMDB- PCdoB-PL PTB

PT-PSB-PMDB-PCdoB-PP-PL-
PTB

Governo Lula IT 01/01/07 — 01/04/07

02.2/04/07 -31/12/10

Governo Dilma 1 01/01/11 —28/02/12

29/02/12 —

Fontes: Carreirdo, Y. (2015)
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Essa tabela nos permite perceber que as aliangas, envolvendo partidos de todos os espectros,
se tornam mais importantes que os proprios partidos. Outro elemento fundamental da instabilidade
do sistema partidario brasileiro ¢ que os partidos sdo com frequéncia responsabilizados pelas crises
do sistema politico, o que serviu como justificativa para as mudancas constantes na legislacao

partidaria (Sadek, 1993).

QUADRO V: PARTIDOS NA CAMARA FEDERAL

ANO NUMERO DE PARTIDOS
2022 23
2018 30
2014 28
2010 22
2006 19
2002 15
1998 15
1994 16

Fonte: Portal Uol Elei¢des?

Esse modelo das amplas aliancas ficou mais claro apds o impeachment de Fernando Collor
de Mello, em 1992, primeiro presidente eleito apos décadas de regime militar. O movimento que
gerou o afastamento do presidente explicitou que sem uma coalizdo multipartidaria o executivo se
tornaria fraco, suscetivel, portanto, a processos de impedimentos. Essa configuracao contribuiu para
produzir uma “cultura politica”, uma crenga, de que sem aliangas com amplos setores 0s governos
estariam sujeitos a processos constantes de enfraquecimento e de impedimento politico (Nobre,
2013).

Ocorre que para fazer a grande maioria dos partidos que se situavam ao “centro” do jogo de
forgas politicas nacionais passaram a desempenhar um papel fundamental na organizacdo das
aliangas. Nos polos se mantiveram PT, de um lado, e PSDB, de outro, marcando a oposi¢ao no
periodo democratico apos a ditadura militar. Em torno destes dois partidos se organizaram as
principais coligacdes do ciclo democratico, concentrando os votos e as aliangas (Nobre, 2013). A
consequéncia principal ¢ que um sistema organizado em amplas coalizdes polarizado por dois

partidos ¢ um sistema bloqueado, uma vez que nio tem alternancia. Este modelo entrou em colapso

22

https://noticias.uol.com.br/eleicoes/2022/analise/camara/evolucao-na-quantidade-de-partidos-com-representacao-na-

camara/?uf=sp Acesso em 28 de agosto de 2024
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apos a crise politica que teve como um dos desfechos o impeachment da presidente Dilma Rousseff,
em 2016. O resultado das elei¢des politicas de 2014 colocaram em evidéncia a situacdo da crise das
amplas aliancas e das coalizdes governamentais. Mesmo com a vitéria eleitoral de Dilma Rousseff,
do PT, o que se desencadeou a partir dai foi um conjunto de dificuldades para construir coalizdes.
Pelo menos trés movimentos recentes foram fundamentais para fazer emergir a crise no sistema de
aliangas: 1) o primeiro foram as manifestagdes de 2013, sobretudo aquelas que ficaram conhecidas
como “jornadas de junho”, funcionaram como gatilho para ascensdo de um conjunto diversificado
de pautas; 2) O segundo movimento foi a deflagragdo da operacdo Lava Jato em 2014 que,
destinada a criminalizar o sistema de aliangas, absorveu as insatisfagcdes contra o sistema politico, a
pauta anticorrup¢do e contribuiu para fortalecer o discurso anti sistema, constituindo-se em um
verdadeiro partido; 3) o terceiro movimento foi o impeachment da presidenta Dilma Rousseff, em
2016, o qual demarcou o fim da chamada “era PT” e do grande pacto entre blocos de poder
divergentes inaugurados pelo primeiro governo Lula em 2003 (Petrarca, 2021; Oliveira, 2020).

Esse modelo de amplas aliangas e coligacdes produz uma correlacdao de forcas politicas de
forte concorréncia e, a0 mesmo tempo, instadveis uma vez que ndo asseguram sua permanéncia e
continuidade. Segundo Martins (1991), tal caracteristica do sistema politico constituiu elemento
central que animou a expansdo do Estado. Para se manter no jogo politico e garantir sua existéncia
face a qualquer mudanga, nesta correlacdo de forcas incerta, os grupos que compdem as aliangas
investem amplamente na autonomia das institui¢des governamentais. Além disso, o investimento na
autonomia institucional se tornou, ainda, uma estratégia para coibir o clientelismo governamental
que para Martins (1991) constituiu fator de instabilidade e inseguranga.

Portanto, a inconstancia dos acordos num sistema politico fragmentado, assim como a
incerteza dos usos que os governos podem fazer das instituigdes num sistema de concorréncia
elevada e hiper competigdo?®, favorece a expansio e autonomia institucional. Algumas destas
institui¢cdes, como o Ministério Publico Federal, tiveram sua autonomia conquistada em condi¢des
politicas particulares, como os trabalhos realizados pela Assembleia Nacional Constituinte no
periodo de transicdo democratica, em 1987. Tais trabalhos foram fundamentais para a formagao da

nova Constituicdo Federal, consolidada em 1988, a qual garantiu a este orgdo multiplas

= Podemos afirmar que o sistema politico brasileiro ¢ altamente competitivo devido: 1) ao numero de partidos e da

diversidade das amplas coalizdes que sdo necessarias para o executivo e 2) os movimentos, acordos e aliangas sdo rapidas, incertas e
fluidas.
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prerrogativas, independentes de todos os poderes de Estado. Nesse momento, com o objetivo de
impedir o avanco das forcas conservadoras na nova Carta, um conjunto de deputados do Partido dos
Trabalhadores (PT), do PSDB e de forgas progressistas do PMDB aliaram-se ao projeto do
Ministério Publico resguardando-o como o garantidor dos direitos dos cidaddos (Kerche, 2010;
Gontijo, 2023). Este, por sua vez, passa a adquirir um papel de relevo na expansdo e na garantia
dos direitos sociais.

Um outro exemplo que pode ser dado, nessa dire¢do, foi a Reforma do Judiciario, iniciada
no ano de 1995. Ela representou ndo um conjunto de alteragdes técnicas, mas as disputas entre
politicos e o judiciario na configuragdo da Constitui¢do num contexto de transi¢do democratica, em
que se destacava o papel politico da justi¢a (Sadek, 2010). Tal reforma colocava parte da classe
politica em confronto com o judiciario, uma vez que um conjunto de senadores, sobretudo aqueles
vinculados as forgas conservadoras, se manifestou contra as reformas que concedessem autoridade
ao judiciario e que permitissem uma intervengdo juridica no processo politico. No curso destas
disputas, no final de 1999, o senador Antonio Carlos Magalhdes, representante das forgas
conservadoras?* oriundas da ditadura militar, entdo presidente do Senado, instaurou uma Comisséo
Parlamentar de Inquérito para investigar irregularidades no judiciario. Como reacdo, a Camara de
Deputados, na época presidida pelo deputado adversario politico Michel Temer, do PMDB,
associado as forcas progressistas decorrentes da abertura politica, reabriu a comissao especial para
discussdo sobre a reforma do judicidrio.

Esse fato serviu de estopim para reativar a discussdo sobre a Reforma do Judiciério,
dividindo a categoria politica e os partidos que formavam a base de sustentacdo do governo,
gerando uma crise politica. De um lado, a Associagdo dos Magistrados, aliada a forgas
conservadoras, lutava contra o estabelecimento de 6rgaos de controle externo previstos na Reforma.
De outro, a OAB e orgdos que defendiam categorias inferiores da hierarquia do judiciario, como
Associacdo dos Juizes Federais, aliada a for¢cas mais progressistas, decorrentes da abertura politica,
lideravam a luta pela reforma com a criagdo de um Conselho de Justica. A Reforma ficou 8 anos na

Camara, com inimeras alteragdes, € 4 no Senado. A cada alterag¢do o jogo de forgas se modificava e

2 Os partidos denominados da “ala conservadora” eram decorrentes do partido de sustentacdo da ditadura militar, a Arena,

que apo6s a redemocratizagdo se dividiu em: PDS (hoje PP); PFL (hoje DEM).
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a reforma emperrava na relagdo dos membros do poder judicidrio com os grupos politicos e com as
associagdes profissionais (magistrados, juizes e Ministério Publico).

Esses dois exemplos sdo reveladores de como arenas politicas caracterizadas por muitos
atores em competi¢do, altamente fragmentadas e com baixo nivel de confianga e seguranga

reciproca nas redes e aliangas, sdo provaveis de reforgar a instituicao judiciaria.

4. Consideracoes Finais

Neste artigo, demonstramos como a expansdo e autonomia do poder judiciario, elemento
central para emergéncia do ativismo anticorrupcdo, estd relacionada a forma de organizagdo e a
dindmica de funcionamento do sistema politico. Um conjunto de trabalhos recentes, produzidos no
ambito da ciéncia politica nacional, tem se dedicado a demonstrar como o sistema de justi¢a
brasileiro adquiriu, ao longo das décadas apos a transi¢do democratica, capacidade de expansdo e
independéncia institucional. Contudo, tais trabalhos dao pouca ou nenhuma atencdo a sua relagao
com a dindmica do sistema politico brasileiro. Argumentamos, portanto, que ¢ fundamental olhar
essa expansdo através da sua relagdo com as caracteristicas do sistema politico, uma vez que ¢
dentro deste sistema que o judiciario opera.

De um lado, pesquisas realizadas em situagdes nacionais semelhantes a brasileira (Guarnieri
& Pederzorli, 2017; Ginsburg, 2003), como ¢ o caso italiano, tem apontado o quanto sistemas
politicos fragmentados estdo mais propensos a um judiciario com poderes extensos € os impactos
disso na luta contra a corrup¢ao. Assim, quanto mais competitivo e instdvel forem os acordos e
aliangas em um determinado sistema politico, mais forte se torna o sistema judiciario. De outro,
estudos classicos sobre a formacdo do Estado brasileiro (Martins, 1991) ja apontaram a relacdo
entre o sistema politico fragmentado e a expansdo do Estado. Embora Martins (1991) ndo tenha
analisado o judicidrio brasileiro, sua tese sobre a dindmica que anima a criagdo e consolidacdo de
instituicdes torna-se crucial para compreensao da formagao do sistema de justica e sua relagdo com
as pautas anticorrup¢do. A fragmentagdo ndo s6 impede a politica de conter o avango do poder
judiciario, ja que sdo multiplos atores concorrentes, como pode contribuir para que se obtenha
beneficios dele, investindo amplamente neste poder com o objetivo de conter adversarios e manter

um minimo de acordo nas aliangas que, em geral, sdo frageis e instaveis.
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Ao mesmo tempo, os contextos de transicdo democraticas- em que as forgas politicas em
disputa ainda ndo sdo capazes de controlar o processo e que ¢ necessario elaborar as novas regras do
jogo- sdo propensos a ampliacdo e expansdo dos poderes do judiciario (Guarnieri, 2001; 2003).
Nessas condigdes, o sistema judiciario se torna o assegurador do respeito as regras eleitorais e aos
valores democraticos, garantindo influéncia sobre o sistema politico. Em condi¢des de forte
competicao, as demandas politicas se enderegam ao sistema judicidrio que acaba funcionando como
um recurso na disputa entre os grupos politicos.

Tais condigdes politicas que animam a expansdo do Estado como um todo e do sistema de
justica, de modo mais especifico, contribuiram para um modelo de forgas centrifugas manifestado
pela criagdo de multiplas agéncias e instituicdes independentes e dotadas de autonomia e, em alguns
casos, como 0 Ministério Publico, com poderes isentos de controles externos. Esse modelo
possibilitou a formacdo de recursos institucionais essenciais para a a¢do do sistema de justi¢a na
luta contra a corrup¢do, como podemos observar ao longo do artigo. Contudo, tal expansdo tem
como consequéncia dois fendmenos paralelos: sobreposi¢do de func¢des e problemas de hierarquia

institucional.
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