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RESUMO

0 artigo visa a analise das audiéncias publicas em sede de controle concentrado no Supremo
Tribunal Federal a partir da promulgagéo da Constituicdo Federal de 1988. Mediante pesquisa
bibliografica, descritiva, pura, quantitativa e qualitativa, busca-se verificar se estas sdo
instrumentos democraticos de fato ou se sdo apenas mecanismos de pretensdo democratica.
Neste trabalho, verificou-se que, diante da necessidade da imagem de um Poder Judiciario
legitimo e democratico, corroborada pela crise no sistema representativo, criou-se este fetiche
de que as audiéncias publicas correspondem a uma efetiva participacdo social nos debates de
relevancia nacional, entretanto a realidade se mostra diferente.

Palavras-chave: Audiéncias publicas. Participacdo. Legitimidade democréatica. Controle
concentrado. Supremo Tribunal Federal.

ABSTRACT

This paper aims at the analysis of public hearings in Supreme Court since the promulgation of
the Federal Constitution of 1988. Through bibliographic, descriptive, pure, quantitative and
qualitative research, we intended to verify if public hearings are democratic instruments in
fact or if they are merely mechanisms of democratic pretension. In this paper, it was verified
that, faced with the need of an image of a legitimate and democratic Judiciary, corroborated
by the crisis in the representative system, a fetish was created: public hearings correspond to
an effective social participation in the process. However the reality is different.
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INTRODUCAO

No Poder Judiciario, onde prevalecia a cultura do litigio e das decisdes nao
consensuais e ndo democraticas prolatadas pelos magistrados, foi criado um instrumento que,
pelo menos em tese, permitiria a participacdo ativa de diversos setores da sociedade nas
discussdes constitucionais de grande relevancia: as audiéncias publicas. O objetivo seria
permitir maior interagdo e contato entre a sociedade e os tribunais, de modo a possibilitar que
estes considerem os interesses e 0s argumentos daquela no processo decisorio.

N&o obstante tal objetivo, percebe-se uma realidade que esta longe de ser a desse
instituto como instrumento plural e promotor da democracia no processo. Ao contrério, tal
discurso torna as audiéncias publicas uma ilusdo democréatica: afirma-se que a decisdo do
Supremo passa a ser mais legitima porque houve a realizacdo da audiéncia publica, entretanto,
0 gue poucos ressaltam é que, muitas vezes, 0s argumentos trazidos pela sociedade sequer sdo
levados em consideracao nas decisdes da Corte. Exaltam-nas como se fossem suprir a falta de
debate e de participacdo da sociedade na construcdo das decisdes em matéria constitucional.

A mera previsdo do instituto na legislacdo ou mesmo a realizacdo da audiéncia em
sessdo organizada pelo Supremo Tribunal Federal ndo garantem a democratizacdo das
decis0es judiciais. Embora a previsdo em lei possa ser comemorada, nédo significa que ha uma
real participacao dos interessados na construcdo das decisoes.

E este € justamente o objetivo deste trabalho: mediante pesquisa bibliografica,
descritiva, pura, quantitativa e qualitativa, busca-se analisar as audiéncias publicas ocorridas
no ambito do Supremo Tribunal Federal em sede de controle concentrado desde o advento da
Constituicdo Federal de 1988 e verificar se estas s@o apenas mecanismos de pretensao
democrética ou se sdo instrumentos democraticos de fato. O artigo apresenta relevancia uma
vez que se trata de uma questdo atual, polémica e relevante ndo s6 para os magistrados e para
a comunidade académica, mas para toda a sociedade.

Por necessidade de corte epistemoldgico, a pesquisa se limitara a analise das
audiéncias apds o advento da Constituicdo Federal e apenas as realizadas no ambito do
controle concentrado do Supremo Tribunal Federal. O primeiro corte se justifica em razéo da

marcante evolucdo pela qual a jurisdi¢do constitucional passou apds a promulgacdo da Lei
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Maior de 1988 e o0 segundo, tendo em vista o fato de que 0s processos objetivos alcangam um
numero maior de destinatarios e, por isso, devem oportunizar maior participacdo da sociedade
civil na construcdo das decisoes.

De acordo com Juliana Diniz (2016, p. 148), “¢ fundamental, para o direito ser
considerado legitimo, que os destinatarios das normas juridicas sejam, também, os seus
autores”. E preciso, pois, que os destinatarios da norma participem do processo decisorio, seja
no ambito legislativo ou no ambito judicial. Os atos processuais devem ser inclusivos, a partir
do reconhecimento dos mudltiplos atores envolvidos, dai a criagdo e a importancia das
audiéncias publicas. Por outro lado, a ilusdo de que estas, da forma como sdo realizadas no
ambito do Supremo Tribunal Federal, sdo suficientes e suprem a necessidade de participacao

no processo objetivo, deve ser afastada.

1. Breves consideracges sobre o controle de constitucionalidade

Na Inglaterra, a experiéncia constitucional ndo consagrou a supremacia de uma
Constituicdo escrita, mas antes a supremacia do Parlamento (ou a supremacia de uma
Constituicdo com base nos costumes). O Parlamento, nos dizeres de Rui Barbosa (1892,
online), seria “a constituicdo viva do pais, a constituinte nacional em permanéncia”. Mas
ainda assim, sem Constituicdo escrita, é possivel dizer que foi na Inglaterra em que se
encontram as primeiras bases do controle de constitucionalidade, pois se firmou a doutrina
(liderada por Edward Coke) que afirmava que a lei ndo era um ato de vontade, mas um mero
ato declaratério do direito consuetudinario.

Segundo Georges Abboud (2016, p. 516), havia o Colégio de Médicos, a instituicéo
responsavel pela concessdo de licenga para exercer a medicina na Inglaterra. Em 1540, foi
promulgada lei pelo parlamento inglés autorizando o Colégio a fazer o controle da licenca,
com expulsdes, penas de prisdes e multas a quem cometia irregularidades. Thomas Bonham,
em 1605, solicitou o direito de administrar medicamentos, ja que tinha se formado em
medicina em Cambridge. Seu pedido foi negado arbitrariamente pelo Colégio, o que o levou a
exercer a atividade na clandestinidade. Ao ser descoberto, foi preso, e, entdo, o advogado

impetrou Habeas Corpus.
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Em 1610, Edward Coke prolatou uma decisdo que seria o primérdio da teoria do
controle de constitucionalidade. Para ele, ndo era licito apenar com prisdo quem praticasse
medicina sem licenga. Tratava-se de medida desproporcional e o Colégio nédo teria essa
legitimidade. O magistrado afirmou que, embora houvesse lei prevendo tal punicéo, referida
lei era contraria aos costumes. A common law tinha prevaléncia sobre a statury law (aquela
poderia ser complementada por esta, nunca contrariada). Se a lei escrita fosse contraria ao
direito consuetudinario, a lei escrita seria invalida (BINENBOJM, 2014, p. 19).

Ressalta-se que ndo se pode considerar este julgado como o grande marco do
controle de constitucionalidade porque ndo se falou em Constituicdo, mas nos costumes,
entretanto, a partir deste caso, surgiram as bases para o surgimento de uma doutrina do
controle de constitucionalidade, que fundamentou a posterior decisdo que seria 0 marco do
controle nos Estados Unidos da América (EUA).

Outro autor que influenciou o surgimento da ideia de controle de constitucionalidade
foi Emmanuel Joseph Sieyes (2002, online), que, no fim do século XVIII e inicio do século
XIX, elaborou a teoria do poder constituinte, ressaltando a diferenca entre poder constituinte
(do povo), que exerce o poder soberano de elaborar a Constituicdo, e 0 poder constituido,
estabelecido pelo poder constituinte, que traca os limites do exercicio da legislatura ordinaria.

Ergueu-se, com Sieyes, um dos pilares do pensamento constitucional, que foi a ideia
de supremacia da Constituicdo: o poder politico s6 é legitimo quando exercido dentro dos
limites impostos pela Lei Fundamental. O autor afirmou que a obediéncia a Constituicdo ndo
poderia ficar na dependéncia da boa vontade do Poder Legislativo, mas deveria haver um
Tribunal Constitucional, isto é, um Tribunal encarregado unicamente de excluir do
ordenamento as leis inconstitucionais.

A partir dessas bases doutrinarias, surgiu o controle judicial de constitucionalidade
nos EUA. Ao lado do federalismo, sdo as duas contribui¢cdes mais importantes deste pais para
a historia do constitucionalismo brasileiro.

O controle jurisdicional de constitucionalidade norte americano representa a
superacdo da supremacia do parlamento para a supremacia da Constituicdo. Ao Judiciario
caberia, portanto, a guarda desta supremacia.

No modelo norte americano, juizes e tribunais tem competéncia para, no curso do

processo, declarar nulos 0s atos normativos e leis contrarias a Constituicao (bases do controle
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difuso). A Suprema Corte, cabe dar a Ultima palavra a respeito das questdes constitucionais,
mas é possivel que os juizes de outras instancias afastem a incidéncia de uma norma que
consideram inconstitucional (porém terd eficacia somente entre as partes). Essa técnica
decorre do art. VI da Constituicdo norte americana que dispde sobre a “clausula de
supremacia”, ou seja, que afirma que a Constitui¢do tem superioridade hierarquica e que as
demais leis e atos precisam ser compativeis com esta.

O caso que marcou o inicio da concepc¢éo de controle de constitucionalidade (judicial
review of legislation), como se sabe, foi o julgado por John Marshall, em 1803: o caso
William Marbury x James Madison. De forma sucinta, relatar-se-a o ocorrido:

O presidente John Adams perdeu as eleicbes para Thomas Jefferson. Entre o
resultado destas elei¢cbes e sua posse, nomeou William Marbury para assumir o cargo de juiz
de paz nos EUA. Entretanto ndo houve tempo de Marbury tomar posse. Quando o novo
Presidente assumiu, mandou que James Madison, seu Secretario de Estado, revogasse a
nomeacao de Marbury e impedisse a sua posse.

Marbury reclamou a Suprema Corte (por meio de um mandado de seguranga),
exigindo a sua posse. Antes do julgamento, houve uma intensa instabilidade politica, tendo o
Presidente ameacado cacar os cargos dos juizes da Suprema Corte caso esta ndo fosse a favor
do Presidente, e ainda ameacou ndo cumprir a ordem caso essa fosse concedida.

Marshall, um dos ministros da Suprema Corte, prolatou uma decisdo que marcaria a
histdria do constitucionalismo e do controle de constitucionalidade: para evitar a crise entre 0s
Poderes, a Corte declarou inconstitucional a lei que atribuia a Suprema Corte competéncia
para julgar este mandado de segurancga, pois apenas seria competéncia desta Corte 0 que
estava expresso na Constituicdo. Foi a primeira vez que houve o afastamento de uma lei por
violar a Constituicdo (ABBOUD, 2016, p. 521).

Este foi o marco do controle difuso de constitucionalidade. Quanto ao controle
concentrado, foi na Austria (1919), com influéncia de Kelsen, que este foi instaurado pela
primeira vez, com a previsdo de um Tribunal Constitucional para ser o guardido da
Constituicao e para fazer o controle do que é compativel com esta.

No Brasil, desde a outorga da primeira Constituicdo, em 1824, muito ja se avancou
no que tange ao controle de constitucionalidade. Sob a influéncia de Montesquieu e do

liberalismo politico, a Lei Maior de 1824 trouxe o principio da separagdo dos poderes
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(incluindo, como se sabe, o Poder Moderador), mas ndo contemplou a possibilidade do
controle judicial da legislacdo, tdo somente determinou que caberia ao Poder Legislativo a
guarda da Constituicdo, bem como a atribuicdo de elaborar, suspender e revogar leis
(BINENBOJM, 2014, p. 121-122).

Foi a partir da promulgacdo da Constituicdo seguinte, de 1891, a primeira
republicana, que o controle de constitucionalidade surgiu no pais, porém apenas de forma
incidental, sob a influéncia do judicial review norte americano. O controle abstrato foi criado
somente em 1965, diante da promulgacdo da Emenda Constitucional n. 16 (que alterou a
entdo vigente Constituicdo Federal de 1946), inspirado no modelo kelseniano, cabendo ao
Procurador Geral da Republica a competéncia exclusiva para provocar o Supremo Tribunal
Federal para que este se manifestasse acerca da inconstitucionalidade de lei federal ou
estadual.

Tal modalidade de controle foi inserida sem que se extinguisse a anterior, gerando
uma tensdo permanente entre os dois modelos. Nas ConstituicOes posteriores, o controle
incidental-difuso e concentrado-abstrato foram mantidos, assim como a competéncia
monopolizada do Procurador Geral da Republica para ajuizar as acdes do segundo, o0 que
acabou por limitar a importancia politica e juridica do instituto.

Foi tdo somente a partir da promulgagéo da Constituicdo Federal de 1988, que trouxe
a ampliacdo da legitimacdo ativa para a propositura da acdo direta de inconstitucionalidade, a
previsdo da arguicdo de descumprimento de preceito fundamental e a possibilidade de
controle da mora legislativa, por meio do mandado de injuncdo e da acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo, que a jurisdicdo constitucional desenvolveu-se
efetivamente.

A titulo de exemplo, desde o advento da Constituicdo Federal de 1988 até o ano
2000, mais de 2.212 (dois mil e duzentas e vinte e duas) a¢des diretas de inconstitucionalidade
ja haviam sido julgadas pelo Supremo Tribunal Federal (com analise de mérito ou ndo),
enquanto nos 22 anos anteriores (entre 1966 e 1987), apenas 726 (setecentos e vinte e seis)
acdes desta natureza foram objeto de julgamento pelo tribunal (BINENBOJM, 2014, p. 133).

Diante do florescimento da jurisdicdo constitucional, em 1993, com o advento da
Emenda Constituicional n. 93, adicionou-se a acdo declaratoria de constitucionalidade ao ja
complexo sistema de controle de constitucionalidade brasileiro.
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Sabe-se que esta modalidade de controle (concentrado-abstrato) ndo envolve casos
ou interesses concretos, limitando-se o tribunal a afericdo, em tese, da compatibilidade de
uma determinada norma em relacdo a Constituicdo. Afirma-se, pois, que se trata de um
processo objetivo, no sentido de que ndo envolve situacdes de carater individual, subjetivas.
Sao sempre agbes cujos julgamentos geram impactos para uma infinidade de pessoas, dai a
sua importancia social e dai o interesse da sociedade em participar do processo decisorio.

Ha de se ressaltar que os assuntos constitucionais sdo, em sua esséncia, assuntos
referentes a politica. Nado dizem respeito apenas a organizacdo do poder, mas a questdes
relacionadas a legitimacao de tal poder. Desse modo, ndo se pode mais afirmar que a politica
estd presente apenas no momento da criagdo da Constituicdo (fruto do exercicio do poder
constituinte), mas esta relacionada aos momentos posteriores também. Essencialmente, a
Constituicdo, nas palavras de Hans Peter Schneider (1991), € direito politico: do, sobre e para

o politico.

Segundo Hans Peter Schneider (1991, p. 39-47), as funcbes da constituicdo,
sobretudo apés a Segunda Guerra Mundial, podem ser analisadas sob trés dimensfes: a
dimensdo democratica (enquanto documento que forma a unidade politica), a dimenséo liberal
(em razdo da limitacdo do poder estatal) e a dimensdo social (em virtude das normas de
direitos sociais e dos programas estabelecidos para a comunidade). Tais dimensdes
interligam-se, condicionam-se e constituem o proprio significado e a finalidade da
Constituicdo. Ndo ha como afastar, portanto, a dimensdo democratica (a Constituicdo
enquanto unidade politica) das demais dimensdes, de modo que o sentido da Constituicdo ha
muito ultrapassa a no¢do de mero instrumento regulador e limitador do Estado.

Gilberto Bercovici (2004, p. 14) preocupa-se com a tentativa do constitucionalismo
contemporaneo de afastar a politica do debate constitucional. Em suas palavras, “o problema é
a auséncia cada vez maior do elemento democratico como justificador da legitimidade,
reduzido, com o auxilio das teorias processuais da Constituicdo, que levam em conta apenas o
seu aspecto normativo, ndo politico”. Para 0 autor, muitos juristas atuais tendem a esquecer 0
aspecto politico e a se preocupar tdo somente com a classificacdo de normas, conceitos, regras
de procedimento, estando fora do debate constitucional questdes econdmicas, sociais,

politicas.
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A “doutrina” constitucional teria conseguido criar “todo um aparato técnico no
dominio do estritamente juridico, ao custo de renunciar aos componentes politicos. A politica
foi reduzida ao poder constituinte e, este, relegado a segundo plano” (BERCOVICI, 2004, p.
20). Referidas teorias, chamadas pelo autor de procedimentais, consideram a Constituicdo um
simples instrumento de governo, documento escrito definidor de competéncias e regulador de
procedimentos.

Embora se deva reconhecer a importancia dos procedimentos e da técnica, nao se
pode esquecer o contetdo. E ndo ha como afastar a politica da criacdo e da interpretacdo do
contetdo constitucional, pois, conforme afirmado, trata-se de uma dimenséo que faz parte da
esséncia da propria Constituicao.

Por isso, em um Estado Democratico, 0s atores politicos devem estar presentes e
participar ativamente das escolhas realizadas para preencher o conteldo da norma
constitucional. Os destinatarios devem participar do processo de elaboracdo da deciséo,
sobretudo em se tratando de controle abstrato, em que os seus efeitos atingirdo uma infinidade
de pessoas.

No Supremo Tribunal Federal, a referida participacdo se da mediante as audiéncias
pubicas bem como da figura do amicus curiae, que serdo analisadas a seguir (com enfoque

nas audiéncias, objeto de estudo deste trabalho).

2. A participagao no processo no ambito do Supremo Tribunal Federal

De acordo com Antonio Carlos Wolkmer (2001, p. 90), como o atual paradigma de
representacdo politica encontra-se em crise, deve-se questiona-lo e modificd-lo mediante
novos instrumentos e formulas complementares de participacdo da sociedade nos espacos de
tomada de decisfes. Segundo o autor, essa perspectiva ndo pretende descartar a democracia
representativa, mas reinventa-la, mediante a participacao ativa dos sujeitos em esferas que
antes ndo lhes era disponivel. A superacdo das fragilidades do sistema residiria no poder de
pressdo dos cidaddos e na criagdo de institutos que ampliassem as vozes nas discussoes
politicas.

Foi nesse contexto da necessidade de reinvencdo dos instrumentos participativos e de
modificacdo da cultura politica na qual o cidaddo deixa de ser mero expectador para ser

efetivo ator das mudancas sociais que surgiram as audiéncias publicas jurisdicionais. Estas
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foram previstas pela primeira vez, no ambito da jurisdi¢do constitucional brasileira, pelas Leis
n. 9.868/99 e 9.882/99, que regulamentam as a¢des diretas de inconstitucionalidade, as acdes
declaratérias de constitucionalidade e as arguicbes de descumprimento de preceito
fundamental®. As referidas legislagdes inovaram as discussdes em sede de controle de
constitucionalidade, possibilitando a participagdo da sociedade por meio das audiéncias
publicas e da figura do amicus curiae®.

Esse ultimo, de origem norte americana e também conhecido como “auxiliar do
juizo” ou “amigo da corte”, € um terceiro que intervem na acdo por meio de provoca¢do do
magistrado ou por requerimento proprio, tendo como objetivo o aprimoramento das decisdes a
serem proferidas pelas cortes, bem como o conhecimento acerca dos impactos dos seus
julgamentos (DIDIER JR; BRAGA; OLIVEIRA, 2013, p. 504). Seria, pois, disseminador ou
provocador do debate constitucional. Para Gustavo Binenbojm (2011, p. 04), o objetivo do
amicus curiae é:

pluralizar o debate constitucional, permitindo que o Tribunal venha a tomar
conhecimento, sempre que julgar relevante, dos elementos informativos e das razes

constitucionais daqueles que, embora ndo tenham legitimidade para defagrar o
processo, serdo destinatarios diretos ou mediatos da decisdo a ser proferida.

Esse instituto difere-se das audiéncias publicas, objeto de estudo do presente topico,
que apenas podem acontecer por convocacdo da Corte e conferem participacdo a
determinadas entidades ou pessoas para que elas se manifestem sobre as questdes
constitucionais em pauta. De acordo com os arts. 6°, § 1°, da Lei n.° 9.882/99 e 9°, § 1°, da Lei
n. 9.868/99, as audiéncias publicas poderdo ser provocadas pelo Ministro Relator, sempre
que houver necessidade de esclarecimentos sobre determinada matéria ou fato e quando os
autos carecerem de informages para o julgamento.

A Emenda Regimental n. 29/09, que alterou o Regimento Interno do Supremo

Tribunal Federal (STF), regulamentou a audiéncia publica jurisdicional e ampliou as

3 Apenas a titulo de esclarecimento: as audiéncias publicas ja eram previstas em legislagcdes anteriores, como na
Lei n. 8666/93, que dispde sobre as regras de licitacdo. Entretanto, no &mbito do controle de constitucionalidade
brasileiro, somente a partir de 1999 houve a previsdo deste instituto.

4 H4 de se ressaltar que “a figura do amicus curiae ja podia ser encontrada no ordenamento juridico brasileiro
desde 1976, quando a Lei n.° 6.385/76 trouxe, em seu art. 31, a previsdo de sua intervencdo em processos que
discutissem questdes de direito societario perante a Comissdo de Valores Mobiliarios” (GONCALVES, 2008, p.
393). Entretanto, somente a partir da Lei n. 9.868/99 houve a previsao da possibilidade de participa¢do de grupos
ndo identificados previamente (como acontecia no caso da CVM) no ambito do controle abstrato de
constitucionalidade e, ainda, por requerimento prdprio e para sustentacdo oral.
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oportunidades de sua utilizagcdo, ao dispor sobre a possibilidade de convocacdo pelo
Presidente do Supremo ndo apenas no curso das acBes de controle direto de
constitucionalidade, mas sempre que entender necessario para a resolucdo de questdes de
repercussdo geral e de interesse publico relevante®.

As audiéncias publicas serviriam, portanto, para conferir ao julgador aparato amplo
para proferir suas decisdes, considerando que este, apesar de conhecer o Direito, pode néo ter
seguranca suficiente acerca dos impactos econémicos, sociais e técnicos de seus julgamentos.
Permitiria, assim, o auxilio na producédo de decisdes condizentes com a realidade.

Ademais, possibilitaria a abertura do debate para a sociedade, democratizando o
controle de constitucionalidade e tornando mais legitimas as decisdes proferidas pelo
Supremo Tribunal Federal. Gustavo Binenbonjm (2011, p. 04), nesse sentido, afirma que se
busca “alcancar um patamar mais elevado de legitimidade nas deliberacbes do Tribunal
Constitucional, que passara formalmente a ter o dever de apreciar e dar a devida consideracdo
as interpretacfes constitucionais que emanam dos diversos setores da sociedade”.

Tais consideracBes corroborariam a no¢do defendida por Peter Haberle (1997), em
sua obra Hermenéutica Constitucional. Em breve sintese, o autor defende a transformacéao de
uma “sociedade fechada” dos intérpretes da Constituicdo para uma interpretacdo pela e para
uma “sociedade aberta”. Trata-se, conforme afirma o autor, de uma democratizacdo da
interpretacdo constitucional, afinal, € uma atividade que interessa a todos. A sociedade é livre
e aberta na medida em que é ampliado o circulo de intérpretes da Constituicdo. Para ele, ndo é
possivel que a Constituicdo estabeleca um elenco fixo de intérpretes, pois todos 0s que vivem
no contexto de um determinado ordenamento juridico é, direta ou indiretamente, intérprete
das normas que o compdem.

O legislador seria o elemento precursor da interpretacdo constitucional, porém sabe-
se que a norma ndo é uma decisdo do legislador, ja estabelecida e acabada. E resultado do
processo de interpretagcdo realizado por todos aqueles que vivem esse contexto. Em uma
sociedade democrética, a interpretacdo se desenvolve na medida em que sdo debatidas as

controvérsias e as necessidades que a realidade impde, ou seja, na medida em que o povo atua

5 Dispde o art. 13 do referido Regimento: “Sio atribuicdes do Presidente: (...) XVII — convocar audiéncia pablica
para ouvir o depoimento de pessoas com experiéncia e autoridade em determinada matéria, sempre que entender
necessario o esclarecimento de questfes ou circunstancias de fato, com repercusséo geral e de interesse publico
relevante, debatidas no ambito do Tribunal”.
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como opinido cientifica e politica, como cidaddo. O consenso resultaria de conflito e
compromisso entre os participantes. Neste diapasao, teriam importante papel o legislador, o
juiz, o cidadéo, o governo e a oposicao.

Assim, “embora a Corte Constitucional se cometa a palavra final sobre a
interpretacdo da Constituicdo, suas decisdes devem ser amplamente fundamentadas e expostas
ao debate publico”, pois este apresenta potencial racionalizador e, principalmente, legitimador
(BINENBOJM, 2014, p. 115). Otto Bachof (1987, p. 60), nesse mesmo sentido, afirma que a
legitimacdo da jurisdicdo constitucional se da mediante amplo e permanente dialogo com o
publico, uma vez que a decisdo produzira efeitos que se irradiardo para um grande nimero de
destinatarios. Em outras palavras, “pluralizar o debate constitucional significa permitir que a
voz dos afetados se faca ouvir e receba a devida consideracdo do Tribunal e da sociedade
como um todo” (BINENBOIM, 2014, p. 167).

O sentimento constitucional (BINENBOJM, 2014, p. 116) ou a for¢a normativa da
Constituicdo (HESSE, 1991) envolvem, necessariamente, uma integracdo cada vez maior dos
cidaddos em relacdo a Corte que dard a Ultima palavra em termos de interpretacdo
constitucional. Desse modo, uma abertura interpretativa que possa alcancar o maior numero
possivel de destinatarios deve ser incentivada e, nesse sentido, para a concretizacdo desta

sociedade aberta contribuiria a realizacdo de audiéncias publicas.

3. Audiéncias publicas: efetivo exercicio democratico no processo?

Diversos autores comemoram a previsdo das audiéncias publicas desde 1999,
destacando a pluralizacdo do debate e a democratizacdo do processo no ambito do Supremo
Tribunal Federal, como Gilmar Mendes (2013), Uadi Bulos (2015), Gustavo Binenbojm
(2011), entre outros.

N&o obstante tais entendimentos, que levam em consideracdo as audiéncias publicas
em tese, percebe-se uma realidade que estd longe de ser a desse instituto como instrumento

plural e promotor da democracia no processo. Ao contrério, tal discurso torna as audiéncias
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publicas um verdadeiro fetiche: a decisdo do Supremo torna-se legitima porque houve a
realizacdo da audiéncia publica, mesmo que os argumentos trazidos pela sociedade sequer
tenham sido levados em consideracdo nas decistes da Corte. Exaltam-nas como se fossem
suprir a falta de debate e de participacdo da sociedade na construcdo das decisdes em matéria
constitucional.

Com isso, ndo se afirma que as audiéncias sdo prejudiciais ou que devem ser
extirpadas do ordenamento juridico. Pelo contrario: concorda-se com 0s objetivos de sua
criacdo, porém critica-se a forma como vem sendo realizadas na pratica.

A primeira critica diz respeito a exigéncia imposta pelo paragrafo 1° do art. 9° da Lei
n. 9.868/99 (repetida no paragrafo 1° da Lei n. 9.882/99) de que podera ser convocada
audiéncia para “ouvir depoimentos de pessoas com experiéncia ¢ autoridade na matéria”. Ora,
limitar as audiéncias para especialistas no assunto ja contraria a concepcédo de pluralizacdo do
debate ou democratizagdo do processo. Apenas uma pequena parcela poderé contribuir com o
debate, embora toda a sociedade sofra os impactos dos julgamentos. Assim, resolveu-se
priorizar os aspectos ténicos em detrimento do debate plural.

Outra critica diz respeito ao nimero de audiéncias publicas realizadas pelo Supremo
Tribunal Federal: apenas 19 (dezenove), desde sua criagdo, em 1999 (BRASIL, 2016, online).
A primeira audiéncia publica foi realizada em 2007, isto €, mais de sete anos apds o seu
surgimento. Considerando mais de 16 anos de existéncia do instituto, tem-se uma média de
pouco mais de 1 audiéncia por ano (para ser mais exato: 1,1). Trata-se de um numero infimo,
considerando que o STF julga, por ano, centenas de acfes. Somente em 2014, para se ter uma
ideia, a Corte julgou 181 (cento e oitenta e uma) acdes s de controle concentrado de
constitucionalidade (BRASIL, 2014, online).

Até 2015, o STF havia julgado, no mérito, 1.329 (mil e trezentos e vinte e nove)
acdes de controle concentrado (incluindo ADI, ADC, ADI por omissdo e ADPF) (CONJUR,
2015). E, destas, apenas 13 (treze) contaram com a realizacdo de audiéncias publicas, o que
corresponde a menos de 1% das agOes de controle concentrado julgadas.

Além desta analise quantitativa, em que se demonstra que a participacdo da
sociedade nos debates sobre matéria constitucional € irriséria (0 que ja € um dado objetivo
relevante para se questionar se realmente ha a pluralizacdo do debate, como defendido por
diversos autores), deve-se partir para uma analise qualitativa de tais audiéncias. Abaixo, na
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Tabela 1, verificam-se 0s numeros dos processos em julgamento, os temas, as datas de

realizacdo das audiéncias e a situacdo atual do processo até 07 de fevereiro de 2017:

Data da
N. do Temas discutidos realizacao Situagdo
processo
ADI n° Pesquisas com células-tronco 20 de abril de Julgado mérito: Julgou-se improcedente a
3.510. embrionarias 2007. ADI. Inexisténcia de violag¢do ao direito a
vida.
ADPF n° Importagdo de pneus usados. 27 de junho de Julgado mérito: Arguicéo de
101. 2008. Descumprimento de Preceito Fundamental
julgada parcialmente procedente.
ADPF n° Interrupcéo de gravidez - Feto [ 26 e 28 de agosto; Julgado mérito: Mostra-se inconstitucional
54. anencéfalo 4el6de interpretacéo de a interrupcéao da gravidez de
setembro de 2008. feto anencéfalo ser conduta tipificada nos
artigos 124, 126 e 128, incisos | e 11, do
Cadigo Penal.
SL n° 47, Judicializacdo do direito a 27,28 e 29 de
SL n° 64, saude: oferecimento de abrile4,6e7de Entendimento fixado: Responsabilidade
STAN° 36 medicacéo e tratamento pelo maio de 2009. solidaria dos entes da Federacdo em matéria
etc. Poder Publico. de saude.
ADPF n° Politicas de acédo afirmativa de 3,4 e5 de marco
186 acesso ao ensino superior: de 2010. Julgado mérito: Arguicdo de descumprimento
instituicdo de sistema de reserva de preceito fundamental julgada
de vagas nas universidades improcedente.
publicas com base em critério
étnico-racial, hbem como para
estudantes egressos do ensino
publico.
ADI n° Proibicdo da venda de bebidas 7 e 14 de maio de Conclusos ao Relator
4.103. alcodlicas nas proximidades de 2012.
rodovias
ADI n° Proibic&o do uso de amianto 24 e 31 de agosto Conclusos ao Relator
3.937. de 2012.
ADI n° Novo marco regulatorio para a 18 e 25 de Julgamento suspenso (aguardando nova
4.679, ADI TV por assinatura no Brasil fevereiro de 2013 sessdo de julgamento)
nO
4.756 e ADI
n® 4.747
RE 627.189 Consequéncias da radiacdo 6, 7 e 8 de marco Conclusos ao Relator
eletromagnética para a saide e de 2013.
os efeitos da redugdo do campo
eletromagnético sobre o
fornecimento de energia.
RE 586.224. Queimadas em Canaviais 22 de abril de Julgado mérito: “Declarou-se a
2013. inconstitucionalidade da Lei n® 1.952, de 20
de dezembro de 1995, do Municipio de
Paulinia/SP. Por unanimidade, o Tribunal
firmou a tese de que o municipio é
competente para legislar sobre o meio
ambiente com a Unido e Estado, no limite do
seu interesse local.”
RE 641320 Regime Prisional 27 e 28 de maio Julgamento suspenso (aguardando nova
de 2013. sessdo de julgamento)
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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/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=2416537
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=2416537
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
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
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/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4172054
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4172054
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4224526
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4224526
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4224526
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4220426
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4220426
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/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=3919438
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=2616565
http://www.stf.jus.br/portal/audienciaPublica/audienciaPublica.asp?tipo=realizada
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4076171
http://www.stf.jus.br/portal/audienciaPublica/audienciaPublica.asp?tipo=realizada
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ADI 4650. Sistema de financiamento de 17 e 24 de junho Julgado mérito: “Declarou-se a
campanhas eleitorais de 2013. inconstitucionalidade dos dispositivos legais
que autorizavam as contribuicdes de pessoas
juridicas as campanhas eleitorais. [...] A
decisédo aplica-se as eleicdes de 2016 e
seguintes. [...] Com relagéo as pessoas fisicas,
as contribuicGes ficam reguladas pela lei em
vigor.”
ADI n° Biografias ndo autorizadas 21e22de Julgado mérito: “E inexigivel o
4815 novembro de consentimento de pessoa biografada
2013. relativamente a obras biogréficas literarias ou
audiovisuais, sendo por igual desnecessaria
autorizacdo de pessoas retratadas como
coadjuvantes (ou de seus familiares, em caso
de pessoas falecidas).”
ADI n° Programa "Mais Médicos" 25 e 26 de Conclusos ao Relator
5.037 e ADI novembro de
n°5.035 2013.
ADI Alteracdes no marco regulatério || 17 marco de 2014. Conclusos ao Relator
5062 e ADI da gestéo coletiva de direitos
5065. autorais no Brasil
RE n° Internacdo hospitalar com 26 de maio de Julgado mérito: "E constitucional a regra que
581.488 diferenca de classe no SUS 2014. veda, no ambito do Sistema Unico de Sadde,
a internagdo em acomodagdes superiores,
bem como o atendimento diferenciado por
médico do proprio Sistema Unico de Satde,
ou por médico conveniado, mediante o
pagamento da diferenca dos valores
correspondentes”.
ADI n° Ensino religioso em escolas 15 de junho de Conclusos ao Relator
4.439 publicas 2015.
ADI n° Uso de depésito judicial 21 de setembro de Conclusos ao Relator
5.072 2015
ADI n°
4.901, ADI Novo Cadigo Florestal 18 de abril de Conclusos ao Relator
n®4.902, 2016
ADI n°
4.903, ADI
n® 4.937

Analisando de forma breve os videos disponibilizados no site do Supremo Tribunal

Federal e os votos dos ministros nos processos que ja se encerraram, verifica-se o seguinte: de

uma forma geral, os ministros ndo assistem as audiéncias publicas quando estas acontecem,

aproveitam o tempo em que 0s grupos estdo com a palavra para analisar outros processos ou

adiantar outros afazeres; os argumentos utilizados pelos que realizaram a sustentacdo oral

apenas sdo levados em consideracdo para corroborar o entendimento ja fixado pelo ministro

em seu voto; 0s votos continuam baseados em doutrina estrangeira, com a repeticdo de

julgados do préprio Tribunal, inimeras citagdes e remissdes a legislacdes diversas, com pouca

ou até mesmo nenhuma referéncia aos debates levantados pela sustentacdo oral (como nos

votos dos ministros Celso de Mello e Eros Grau no julgamento sobre a judicializagdo da
ISSN - 2448-3931 | Costa Rica| v.3 | n. 1 | p. 216 - 234 | jan/jun. 2017

229
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http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4453685
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4453685
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4453567
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4453567
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4490979
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4490979
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4495215
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4495215
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=2604151
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=2604151
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=3926392
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=3926392
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4506342
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4506342
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salde); e, certas vezes, 0 ministro, em seu voto, faz remissao ndo ao que foi dito pelos grupos
na audiéncia, mas ao que o proprio ministro defendeu na oportunidade.

Carolina Vestena (2010, p. 103) afirma que a participacao social nesses julgamentos
é secundaria e a democratizacdo desses processos ndo € verificada na pratica. Em suas
palavras, as audiéncias sdo realizadas seguindo uma “légica de reprodug¢do do formalismo
intrinseco as instituigdes judiciais e promovem uma cena ilusoria que leva a crenga de que
todos os individuos e grupos interessados poderiam intervir paritariamente na interpretacao da
Constitui¢ao”.

Cria-se, pois, um paradigma cientifico, como explica Celso Campilongo (2000, p.
33), este sendo indentificado “a partir do momento em que é capaz de gerar um amplo
consenso dentro da comunidade da qual ele surge”. E o que acontece: perante a doutrina e a
jurisprudéncia, é praticamente unisono o discurso de que as audiéncias publicas sdo um
importante instrumento de efetivacdo da participacdo da sociedade.

De acordo com a teoria das revolugdes cientificas de Thomas Kuhn (2011), a
comunidade passa a realizar, assim, a chamada ciéncia normal. Pesquisam-se modos de
ampliar o conhecimento acerca do paradigma eleito (no caso: as audiéncias publicas como
elemento democratizante), mediante a harmonizacdo da teoria e da abordagem de aspectos
mais especificos e relevantes.

Inevitavelmente, dificuldades surgem e o paradigma atual parece ndo mais atender as
necessidades daquele grupo. Os problemas ou anomalias fogem ao controle e resistem as
solucdes propostas pelo paradigma, desorientando a ciéncia normal, que passa por um periodo
de crise. Quando isso ocorre, realizam-se estudos extraordinarios, alheios a tradicdo das
atividades da ciéncia normal.

Se o paradigma, de fato, ceder aos ataques crescentes das anomalias, 0s cientistas
passam a conduzir suas pesguisas a novos compromissos, a novas bases, enfim, a um novo
paradigma. Trata-se de uma etapa de conversdao, em que o0s cientistas abandonam a posicao
em que se encontravam e vivenciam novas experiéncias a partir da atuagdo em torno do novo
marco cientifico. Eis a constituicdo de uma revolugdo cientifica, que “envolve uma
transformacédo relativamente subita e ndo estruturada na qual alguma parte do fluxo da

experiéncia se rearranja de maneira diferente e exibe padrdes que antes ndo eram visiveis”
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(KUHN, 2006, p. 28). E a tentativa deste trabalho: suscitar debates para que o paradigma das
audiéncias publicas seja alterado.

Para concuir, importa reafirmar que a mera previsdo do instituto na legislacdo ou
mesmo a realizacdo da audiéncia em sessdo organizada pelo Supremo Tribunal Federal ndo
sdo suficientes para consolidar o anseio da participacdo da sociedade na construcdo das
decisGes judiciais. Embora corresponda a um avango (ao considerar que antes sequer havia
essa possibilidade), ndo significa que ha uma real democratizacdo no processo. Esta so seria
verificada se os debates levantados pelos grupos que se manifestaram fossem levados em
consideragdo pelos ministros em seus votos. Com isso ndo se afirma que o voto estaria
vinculado ao resultado da audiéncia, mas defende-se que o que foi dito pelos grupos deveria

ser primordialmente considerado para a formulacdo do entendimento de cada julgador.

CONSIDERACOES FINAIS

O distanciamento do povo do poder, que acaba por tornar o exercicio representativo
da politica cada vez menos responsivo aos interesses dos representados, ndo se restringe
apenas aos poderes politicos por exeléncia (Executivo e Legislativo), mas também ao
Judiciério, enquanto poder judicante a cujas decisGes a sociedade se submete. O Supremo
Tribunal Federal (STF), guardido da Constituicdo, ainda que ndo seja composto por membros
eleitos pelo povo para representar a vontade popular no ambito juridico, por determinado
periodo, ndo deixa de ser uma instituicdo na qual deve imperar a democracia, ou seja, a
participacdo e o debate popular nas questdes de grande relevancia social.

Dentre as tentativas para solucionar essa crise, pensou-se em instrumentos para
legitimar a atuacdo do Poder Judiciario, conferir participacdo social no processo e pluralizar
os debates sobre questBes juridicas de relevancia nacional. Dentre esses instrumentos,
destacam-se as audiéncias publicas jurisdicionais, criadas, no Brasil, em 1999.

Nos discursos defendidos por diversos autores e pelos ministros do Supremo
Tribunal Federal, as audiéncias publicas sdo consideradas importantes instrumentos de
consolidacdo democréatica no processo e servem, ainda, para legitimar as decisdes prolatadas
pelos tribunais. Entretanto, ndo se consegue ultrapassar as barreiras do formalismo intrinseco

ao Poder Judiciario. Como consequéncia, tem-se a aceitacdo e a alienacdo da sociedade, que
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acredita possuir espago para deliberacdo sobre questfes constitucionais, quando, na pratica, 0s
orgdos continuam reproduzindo decisdes fundamentadas em teorias estrangeiras, com
repeticbes de seus proprios julgados, linguajar rebuscado e sem consonéncia a realidade ou
desconsiderando os debates produzidos pelos grupos na sustentacao oral.

As audiéncias publicas sdo, muito mais, mecanismos de pretensdo democratica que
mecanismos democraticos de fato. Trata-se de um procedimento formal que sofistica e da
uma resposta imediata para 0s anseios de democratizagdo do processo, mas que, na pratica,
ndo representa participacdo ativa da sociedade. Diante da necessidade da imagem de um
Poder Judiciario legitimo e democratico, corroborada pela crise no sistema representativo,
criou-se este fetiche de que as audiéncias publicas correspondem a uma efetiva participacao
social nos debates de relevancia nacional. Conclui-se, por fim, que a reverberacdo de tal
discurso potencializa a manutencdo desse sistema e serve como um Véu para cobrir um
formalismo que cala as vozes da sociedade.

Tal contexto demonstra um cenario de caréncia de participacdo popular generalizada
na coisa publica. Ndo obstante a busca pela criacdo de artificios institucionalizados com
pretensdo democratica, como a audiéncia publica, 0 que se observa € a sucumbéncia da
efetiva participacéo popular diante desses institutos.

Com efeito, embora se tenha percebido, ao longo da histéria republicana brasileira, o
aprimoramento do mecanismo da separa¢cdo dos poderes com vistas a evitar o abuso desse
poder e fortalecer da democracia, observa-se que a prépria finalidade do instituto — contencao
do poder — vé-se prejudicada quando falta, aos donos do poder, por exceléncia, maior a

capacidade de intervencdo ativa nas instituicdes que lhes representa e por eles decide.
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