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RESUMO

O proposito deste Trabalho de Conclusdao de Curso ¢ analisar o tema da judicializagdo da
politica externa brasileira e o papel do Poder Judiciario como ator influente nas dimensdes
nacional e internacional, utilizando o recorte temporal desde a Nova Republica até os dias
atuais. Para isso, o trabalho ¢ dividido em trés secdes. Na primeira, investiga-se o que € o
fendmeno da judicializagdo e como o Poder Judiciario atua. Na segunda se¢do, elucida-se o
como a politica externa brasileira ¢ um campo passivel de judicializa¢dao. Por fim, na terceira
secdo, a pesquisa concentra-se nas perspectivas futuras para a politica externa brasileira. Os
procedimentos metodologicos utilizados neste trabalho serdo o da pesquisa bibliografica e
documental, com andlises de fontes primarias - sentencas e acérdaos do Poder Judiciario que
influem no mundo das relagdes internacionais - e, as principais fontes secundérias, - livros,

artigos e revistas especializadas no assunto.

Palavras-chave: Politica Externa Brasileira; Judicializagdo; Poder Judiciario; Politicas

Publicas.



ABSTRACT

The purpose of this Course Conclusion Paper is to analyze the issue of judicialization of
Brazilian foreign policy and the role of the Judiciary as an influential actor in the national and
international dimensions, using the time frame from the New Republic to the present day. For
this, this paper is divided into three sections. In the first one, we investigate what the
phenomenon of judicialization is and how the Judiciary works. The second section, it is
elucidated how Brazilian foreign policy is subject to judicialization. Finally, in the third
section, the research focuses on the future perspectives for Brazilian foreign policy. The
methodological procedures used in this work will be the bibliographic and documentary
research, with analysis of primary sources - sentences and judgments of the Judiciary that
influence the world of international relations - and, the main secondary sources, - books,

articles and magazines specialized in the subject .

Keywords: Brazilian Foreign Policy; Judicialization; Judiciary Power; Public Policies.
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1. INTRODUCAO

Neste Trabalho de Conclusdo de Curso investiga-se o tema da judicializacdo da
politica externa brasileira e o papel do Poder Judiciario no processo de produgdo e
implementacao de suas politicas publicas, utilizando o recorte temporal desde a Nova
Republica até os dias atuais.

A partir da década de 80, com a consolidag@o das instituigdes democraticas, houve
uma maior intercomunicagdo entre o campo da politica € o campo juridico (FILHO 1996). A
proposta, entdo, ¢ examinar a inflexdo na formulagdo e condugdo da politica externa
brasileira, sob a otica da judicializagdo como efeito da democracia e politicas publicas.
Entende-se que ha fases no processo de producdo da politica externa como: definicdo da
agenda que serd negociada internacionalmente, negociacdo internacional, recep¢dao dos
tratados internacionais no ordenamento juridico patrio e implementacao das normas acordadas
internacionalmente no plano nacional (GRIBEL, 2009).

Para isso, o trabalho dialoga com os campos de Estudos de Politica Externa Brasileira
(doravante PEB), Direito Internacional e Politicas Publicas. Primeiramente toma-se como
parametro Milani e Pinheiro (2013) na premissa de que a politica externa ¢ politica publica,
sendo necessaria uma abordagem que caracterize o aumento da demanda social com novos
desdobramentos conceituais e politicos.

Ao longo do artigo, propomos uma abordagem que abra a caixa-preta do Estado, para
que seja possivel romper com a abordagem tradicional realista. Esse motivo nos leva a
valorizar os estudos interdisciplinares na area de Policy Studies e Foreign Policy Analysis.

O objeto da pesquisa ¢ a judicializacao da politica externa brasileira contemporanea,
cuja motivagdo pode ser encontrada em Filgueiras e Marona (2012) ao afirmarem que ha uma
desconfianga generalizada nas instituicdes representativas tradicionais, principalmente no
Legislativo. A sociedade civil busca uma instdncia em que possa se afirmar junto ao poder
publico, essa propensao faz com que a comunicagdo com o Judicidrio preencha essa lacuna,
suprindo as demandas sociais.

Os procedimentos metodologicos utilizados neste trabalho serdo o da pesquisa
bibliografica e documental, com andlises de fontes primdrias - sentencas e acorddos do Poder
Judiciario que influem no mundo das relagdes internacionais - e, as principais fontes
secundarias - livros, artigos e revistas especializadas no assunto. Na persecucao desse
caminho, objetiva-se levantar as consequéncias da atividade de deliberacdo judicial,

analisando os seguintes problemas: a) O que ¢ o fenomeno da judicializacao? b) De que forma
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a PEB pode ser um campo passivel de judicializagao? ¢) Quais sdo as perspectivas para o
futuro entre a interacao do Poder Judiciario e a PEB?

Estruturalmente, este Trabalho de Conclusao de Curso ¢ composto de trés secdes. Na
primeira, aborda-se o que ¢ o fendmeno da judicializacdo da politica e como o Poder
Judiciario atua. Na segunda se¢do, elucida-se como a politica externa brasileira ¢ um campo
passivel de controle através dos meios judiciais. Por fim, na terceira secao, a abordagem
concentra-se nas perspectivas futuras para a politica externa brasileira.

Esse trabalho argumenta que as fronteiras entre o direito patrio e o direito
internacional encontram-se cada vez mais fluidas, possibilitando as cortes internacionais, as
cortes superiores nacionais e, consequentemente, ao Judiciario como um todo, a capacidade

de impactar as trajetorias politicas nacionais e internacionais, em especial a PEB.

2. 0 FENOMENO DA JUDICIALIZACAO

Ao se debrugar sobre o fendmeno da judicializagdo, € necessario compreender que o
convivio em sociedade precisa ser regulado por um ente em que concentre as fungdes de
administrar, legislar e julgar. Este ente, ¢ o que chamamos de Estado, que através da
equipoténcia, confiou ao Poder Judiciario a atribuicao de ser a entidade imparcial no conflito
de interesses (MONTESQUIEU, 1973). Entretanto, o autor francés afirma que o Judicidrio
seria um poder nulo, ou seja, seria “a boca” que pronuncia as palavras da lei
(ALBUQUERQUIE, 2006).

Este artigo, por sua vez, destaca a importancia dos tribunais para além da funcao tipica
de julgar. A judicializacao ¢ uma ferramenta de controle de excessos, fazendo com que os
magistrados sejam atores influentes na producao e implementagao de politicas ptblicas.

Nesse interim, a PEB, como politica publica, foi desenvolvida no Brasil, como
resultado de uma tradi¢do diplomatica secular, conduzida pelo Itamaraty até os anos 1980
(SALOMON; PINHEIRO 2013). Esse desenvolvimento da politica externa, por ter sido
conduzido por um oOrgao competente, fez com que a administracdo publica ndo enxergasse a
necessidade da criagdo de o6rgaos de controle politico-burocratico especificos da atividade-fim
diplomatica. Logo, essa lacuna na organizag¢ao politico-administrativa possibilitou ao Poder
Judiciario a legitimidade institucional para o aperfeicoamento da democracia brasileira: o

papel de controlar e limitar a producao da PEB, conforme notado por Milani (2013).

O que falta, no caso da diplomacia e da politica externa brasileira, sdo 6rgaos de
controle politico da burocracia (indo além do controle administrativo e financeiro



13

realizado pelo Tribunal de Contas da Unido). O Legislativo, por varias razdes
historicas e politicas, ainda exerce muito timidamente essa funcdo. (MILANI 2013,
p.72)

Refletimos sobre a atual politica externa brasileira a partir da constatacdo da sua
diversificagdo em termos de agendas e atores. A pluralizacao de atores ocorre tanto no ambito
burocratico (fragilizando a tradicional primazia do Itamaraty) como na diversidade de atores
ndo estatais (midia, ONGs, empresarios, etc.). Com a internacionaliza¢do da vida cotidiana,
surgem novas demandas a respeito da agenda internacional, pressionando por novas
dindmicas nas praticas da politica externa.

Um constrangimento doméstico, de forte pressao social, foi a convocacao dos
“Dialogos de Politica Externa™, cujos resultados serviriam de base para a elaboragdo do
documento Livro Branco, documento que reuniria as diretrizes para a atuagao internacional do
pais. Até o ano de 2014, havia uma certa disposi¢do do MRE para colaborar com medidas de
maiores transparéncias (KLEIN; SILVA, 2016, p. 6).

Interessante ressaltar ainda, que a falta de controle politico da burocracia do Itamaraty,
apontada anteriormente por Milani, poderia ter sido resolvida com a proposta da criacao de
um Conselho Nacional de Politica Externa — CONPEB, que foi uma tentativa articulada por
entidades da sociedade civil.

O CONPEB seria inovador no campo das relagdes exteriores brasileiras, pois seria
uma institui¢do que atribuiria maior transparéncia e eficiéncia - principios constitucionais
explicitos da administracdo publica - a formulacdo e conducao da PEB. A realizagao da
Conferéncia Nacional 2003-2013: Uma nova politica externa (2013), pelo Grupo de Reflexao
sobre Relacdes Internacionais em parceria com a Universidade Federal do ABC, foi uma etapa
importante na defesa desse organismo.

O organismo que seria composto por representantes da sociedade civil e agéncias
burocraticas com o objetivo de assessorar o Poder Executivo e garantir maior participacio
popular, controle social e democratizagdo da politica externa, tanto em suas etapas de
formulagdo e execugdo quanto na tarefa de monitorar e avaliar os resultados (KLEIN;SILVA,

2016, p. 7).

Ha no ministério (MRE) de duas logicas administrativas: a l6gica da mudanca,
voltada para a maior porosidade, diminuicdo do insulamento burocratico e
incorporagdo de preceitos gerenciais e demandas oriundas dos cidaddos, e a logica
da resisténcia, voltada para a manutengdo do status quo, da centralizacdo
administrativa hierarquizada e rigida. (FIGUEIRA, 2010, pp. 20-21)

! Conjunto de debates realizados entre os dias 26 de fevereiro € 2 de abril de 2014, em Brasilia.
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Caso este Conselho tivesse sido aprovado, o resultado poderia ser o de uma mitigagado
ao insulamento burocratico do Itamaraty, ratificando a logica da mudanga. Contudo, a
participacdo de diversos setores da sociedade civil organizada foi combatida pela logica da
resisténcia. O que ocorreu, de fato, foi a manuteng¢do do status quo de PEB centralizada e
rigida.

Dessa forma, o Poder Judicidrio, pode ser considerado uma réplica a essa ala
administrativa insulada. A democratiza¢do da PEB, institucionalizando-se em Conselho pode

ter sido frustrada, mas sua judicializagdo, nao.

2.1 SOBRE O PODER JUDICIARIO

Segundo Boaventura de Sousa Santos (1996, apud SOUZA 2010), o Poder Judiciario
entra em cena, na tratativa das lides. Para ele, ha basicamente trés estagios distintos dessa
atuacdo - o Estado liberal, o Estado-Providéncia e o periodo atual’>. No decorrer desses
estagios, o Judiciario passou de uma funcdo passiva (decisdes validas apenas entre
individuos) para uma fun¢do proativa atuando em areas que demandam conhecimento técnico
especializado. Como a judicializagdo da PEB ¢ um exemplo de 4rea que requer capacitagdo
técnica no assunto, os magistrados realizam intercambio de informagdes, pratica chamada na
literatura especializada de diplomacia judicial (NEVES 2019).

Para Gribel (2009), a atribui¢do de legitimidade das cortes nacionais como institui¢ao
politica ¢ uma abordagem recente na literatura especializada. Dentro das reparti¢cdes de
competéncias, o 6rgado foi o ultimo a desenvolver suas prerrogativas de forma plena, haja vista
a revisao judicial ter sido uma ferramenta que veio a tona tardiamente na maquina estatal
(FILHO 1996).

Com isso, o Poder Executivo e o Poder Legislativo atuaram com poucas interferéncias
advindas das cortes ao longo do desenvolvimento das sociedades ocidentais. Somente com a

reforma das Constituigdes nacionais € o avanco da democracia como regime simbolo do

2 Boaventura de Sousa Santos (1996) - Os Tribunais na Sociedade Contemporanea: o Caso Portugués. O Periodo
Liberal se estende do século XIX até a Primeira Guerra Mundial. Nessa etapa, o Judiciario exerce uma fungéo
passiva, restringindo-se a legalidade dos casos concretos, com sentencas validas apenas interpartes.

No Estado Providéncia, o Judiciario volta-se a garantia do bem-estar social. A onda dos direitos fundamentais de
segunda geragdo (trabalho, satide, habitagdo, educac@o e seguranga) sdo objetos de lides. Ha uma caracteristica
marcante de Estado hiperintervencionista. Por fim, o periodo atual é apontado, pelo autor, com o final da década
de 70, ha uma faléncia do Estado de bem-estar social. Souza (2010, p.15 ) afirma: “a periodizagdo formulada
(por) Boaventura dos Santos, ha uma evolucdo dos significados da funcdo judicial e um acimulo gradual de
responsabilidades politicas por parte do Poder Judiciario”.
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desenvolvimento, foi possivel elevar o Judiciario ao status de ator influente tanto no jogo
politico doméstico, quanto na politica externa (GRIBEL 2009).

O aprofundamento da globalizagdo fez com que um Poder Judicidrio imparcial
permanente e independente fosse considerado fundamental para a reorganizacdo das
sociedades (BARREIRO; FURTADO 2015). A tomada de decisdo em relacdo as cortes
judiciais, pode ser considerada como meio mais recente de resolucdo de conflitos. O
entendimento de que uma sentenga judicial vincula todo o aparato estatal é uma caracteristica
moderna.

O aperfeigoamento do capitalismo, a ideia de modernidade e a codificagdo de direitos
faz com que o Poder Judicidrio obtenha uma rotina organizacional, permitindo que a
institui¢do possa ser um /ocus legitimo para resolugdo de controvérsias. Isso ¢ fundamental
para entender a judicializacdo, pois, na Antiguidade, a ideia de propriedade, posse e direito
sobre algo estava coligado a capacidade de manter seus bens a forga; seja o cidaddo, seja o
Estado. O direito sobre algo recaia na medida em que aquele que se dizia detentor poderia
oferecer vigilancia/defesa ou que poderia se apropriar de algo. Portanto, entende-se que um
Judiciario forte ¢ uma condi¢do para o desenvolvimento das sociedades modernas que
dispensem a barbarie e se organizem em torno de principios fundamentais para o bom
funcionamento da vida em sociedade (MONTESQUIEU, 1973).

Dessa maneira, no pos-Segunda Guerra Mundial, com a Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos e sua codificagdo nos ordenamentos patrios, com a difusdo dos
constitucionalismos ¢ a elevagdo do cidaddo como sujeito de direitos, o poder Judicidrio se
tornou um 6rgao proativo na promog¢ao de maior bem-estar.

Isso faz com que os problemas sociais ndo sejam resolvidos apenas pela lei, mas
também por meio de sentencas. Logo, fazer uso de uma metodologia comparativa entre a

tomada de decisdo judicial e a tomada de decisdo legislativa ¢ interessante (SOUZA 2010).

Figura 1 - Comparacio entre o Judiciario e o Legislativo

Caracteristicas Judiciario Legislativo

Atores Duas partes e um terceiro Varias partes
participante (juiz)

Método de trabalho Audiéncias publicas Barganha, muitas vezes de
Ponderagao de argumentos portas fechadas,
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compromissos, logrolling’

Regras basica do processo

Decisdo tomada por um juiz

Principio majoritario

decisorio imparcial
Resultados Resolucao de casos Normas gerais (leis,
individuais (cf. precedentes orgamentos)
de controle judicial) Politica publicas
Implicacées Determinagdes dos fatos (o Alocacao de valores

(geralmente econdmicos)
“a solugdo politicamente
possivel”

que aconteceu) ¢ a lei
pertinente (o que deve ser
aplicado)
“a Unica solugdo possivel”

Fonte: Vallinder (1995:14 apud SOUZA 2010)

Essa tabela ilustra como o Poder Judicidrio atua. Ao entender que o Judiciario ¢ um
ator de politicas publicas, assim como o Legislativo ¢, faz com que seja possivel comparar a
diferenca da atuagdo de ambos. Os juizes, por serem dotados do atributo da imparcialidade
judicial, diminuem consideravelmente as possibilidades de barganha, ao contrario do que
acontece no Poder Legislativo.

Esse método de trabalho diferente, em cada um dos casos, produz resultados diversos.
A tunica solucdo possivel advinda do Judiciario faz com que a decisdo seja encarada pelas
partes envolvidas como pertinente ao problema que foi proposto. J& em relacdo ao
Legislativo, a solugdo “politicamente possivel” deixa uma impressdo de que a decisdo nao foi
parcial, mas atendeu a critérios subjetivos.

Nessa analise, o Judiciario, poderia ser visto como 6rgdo de maior prestigio social para
o tratamento de lides. Ou seja, se na sociedade ha um problema, o cidadao preferiria uma
sentenga ao invés de um acordo politico, devido a sua instabilidade.

Por fim, a decisao judicial ¢ dotada de caracteristicas intrinsecas a funcao judicial, a
saber: a imparcialidade, o devido processo legal e a coisa julgada (SOUZA, 2010).

A imparcialidade judicial garante que o exame das matérias em lide serdo julgadas de
acordo com as normas técnicas. O Estado-juiz coloca-se entre as partes de maneira
equidistante, demonstrando a independéncia do magistrado em relacdo aos litigantes do

processo. Aqui, cabe também fazer mengdo ao artigo 95 da CF/88* que garante aos juizes:

3 Termo oriundo da lingua inglesa sem correspondente no Iéxico portugués. Pode ser percebido como troca
estratégica de votos. O Cambridge Dictionary define como “the practice of voting for something that someone
else wants in return for them voting for something that you want”.

* De acordo com o art. 95: Os juizes gozam das seguintes garantias:
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vitaliciedade, inamovibilidade e irredutibilidade de subsidio. Dispositivo esse que protege a
imparcialidade judicial.

O devido processo legal® garante aos litigantes o contraditorio € ampla defesa.
Caracteristica fundamental para um processo justo no direito constitucional. O Estado deixa
de ser arbitrario.

Ja a coisa julgada ¢ a decisdo judicial que ndao cabe mais recursos. Logo, ela ¢
irretratavel e condiciona as partes do processo a acatarem o que foi decidido. O Estado
democratico de direito funciona e ¢ estdvel quanto mais o Poder Judicidrio for forte, pois
assim suas decisdes tém presuncao de veracidade, justiga e certeza.

Segundo Belém Lopes (2014), poderiamos fazer uma comparagdo também entre o
estamento diplomatico e os juizes, em relagdo aos privilégios conservados desde o Brasil
Império. Entretanto, o autor considerou que ainda assim, o Poder Judicidrio soube, com o
passar do tempo, atualizar-se com 6rgdos de controle administrativo. O que significaria uma
evolucdo institucional. Logo, ¢ mais uma vez demonstrado que a PEB carece de instancias de

controle.

No que toca aos privilégios conservados desde os idos do “Império do Brazil”,
compara-se com alguma frequéncia o estamento diplomatico brasileiro ao Poder
Judiciario. A aproximagdo ¢ cabivel, sobretudo porque ilumina o cendrio mais
amplamente. O Itamaraty ndo ¢ — e nem deve ser tratado como — teratologia no seio
da Republica. (...) No entanto, pondere-se, até¢ os bacharéis do Judiciario souberam
desenvolver, ao longo do tempo, instancias de monitoramento ¢ controle
democratico — tais como o combativo CNJ — que indicam alguma evolucdo
institucional. No organograma do MRE, nio se encontrara nada parecido (BELEM

LOPES, 2014, p. 71)

Essa evolucao institucional pode ser atestada inclusive pela inovacdo brasileira de
constituir para o Estado uma Justica Eleitoral. Esse pioneirismo do Brasil, faz com que ele

seja um dos poucos paises que regula as suas eleicoes pelo Judicidrio. Nos Estados Unidos,

I - vitaliciedade, que, no primeiro grau, s6 sera adquirida apdés dois anos de exercicio, dependendo a perda do
cargo, nesse periodo, de deliberacdo do tribunal a que o juiz estiver vinculado, e, nos demais casos, de sentenca
judicial transitada em julgado;

II - inamovibilidade, salvo por motivo de interesse publico, na forma do art. 93, VIII;

IIT - irredutibilidade de subsidio (BRASIL, 1988)

’De acordo com o art.5°, LIV: ninguém ser4 privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal
(BRASIL, 1988).
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por exemplo, tal tarefa ¢ feita pelo Poder Executivo. (DEVENS, 2017). Para esse controle,
argumenta-se que ¢ fundamental valer-se da imparcialidade, do devido processo legal e da
coisa julgada. A judicializagdo ¢ um fendmeno emergente, ¢ ao que tudo indica, ira

aprofundar-se nos regimes democraticos.

2.2 O CONCEITO DE JUDICIALIZACAO

Dentro da literatura especializada, pode-se perceber que judicializagdo ¢ um termo
polissémico. Autores do ramo do Direito entendem “judicializar” como submeter determinado
tema a apreciacdo judicial. Apos a redemocratizagao, essa apreciacao judicial foi estendida as
decisdes de mérito e legalidade das politicas publicas (FILHO 1996).

De maneira diversa, cientistas politicos caracterizam a judicializagdo como fenomeno
politico-social e juridico. Este ultimo ¢ vinculado a caracteristica qualitativa do sistema
judicial, uma emergéncia da representacao funcional devido a crise da representagdo politica
(MOTTA, 2011 apud BARREIRO; FURTADO 2015).

Apesar de sua polissemia, as diferentes visdes nao se revelam como pontos de vista
distintos. O ambito qualitativo do sistema judicial sempre passara irremediavelmente pela

submissdo de novos casos ao crivo judicial.

Dessa forma, Souza (2010), define que:

[...] a judicializag@o da politica estaria vinculada ao exame pelo Judicidrio de termas
de conteudo eminentemente politico, assuntos que, em geral, sdo tratados de forma
independente pelo Executivo ou pelo Legislativo, mas que, por alguma

circunstancia, foram submetidos a apreciagao judicial.

Surgem duas abordagens possiveis para o fendmeno da judicializagao: uma
perspectiva mais otimista caracteriza o movimento como “processo de aperfeicoamento das
democracias” (AVRITZER; MARONA 2014). Em contrapartida, a perspectiva pessimista
caracteriza a judicializagdo como “ativismo judicial”, ou seja, a usurpagdo da fungao tipica do
Judiciario para fazer politica, o que seria deturpar a esséncia juridica de apenas ater-se a

legalidade dos casos concretos quando provocados (SOUZA, 2010). Nesse prisma, se
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vislumbra uma judicializagdo que decorre do modelo constitucional, a consequéncia logica do

modelo de check and balances - o sistema de freio e contrapesos.

Principalmente em Estados federativos, a politica externa se vé enormemente
afetada pela divisdo de responsabilidades entre os Poderes estabelecida pela
Constitui¢ao. A margem de liberdade de a¢do do Poder Executivo dependera, em
ultima instancia, dos checks and balances impostos tanto pelo Legislativo como pelo
Judiciario. (SANCHEZ, MICHELLE RATTON et al. 2006 apud SOUZA 2010)

Na citagdo acima, os autores argumentam que, os Poderes afetam enormemente a
politica externa. A judicializacdo esta englobada nesse processo. Dessa forma, ¢ possivel
inferir que o Brasil, como Estado federativo, organiza sua politica externa precipuamente pelo
Executivo, mas nada obsta que o Legislativo e o Judicidrio regulem a atividade administrativa
pela divisao de responsabilidades constitucionais.

Outra forma de controle a fun¢dao administrativa, pode ser observada pela participacao
popular nos espacos publicos. Diamond (1999) caracteriza essa limitagdo como
“responsabilidade vertical” - por meio da qual os cidaddos, a midia de massa e as associa¢des
civis procuram impor padrdes de boa conduta aos funcionarios publicos.

Cada vez mais ¢ colocado sob escrutinio a condu¢ao do Executivo na formulacao de
politicas publicas. De acordo com Filho (1996), a intensificagdo da interacdo
sociedade-Judicidrio passou a apresentar para o mundo o chamado fendémeno da

“judicializacao da politica”.

Semelhantemente, Avritzer e Marona (2014), apontam uma agenda de pesquisa:

A discussdo acerca das vantagens ou desvantagens desse novo padrdo de interagdo
entre os Poderes conformou uma agenda de pesquisa que tende a atribuir sentido
positivo ao que ora reconhece como transferéncia, ora como delegac@o de autoridade
das instituigdes politicas representativas em direcdo ao Judiciario, captando o
fenomeno no ambito de um processo de aperfeicoamento das democracias.

Na citacdo acima, os cientistas politicos verificam uma concep¢do positiva a
judicializacao. Essa interagdo entre os Poderes intensifica-se na contemporaneidade, o que
dialoga com o objeto deste artigo. A ideia de horizontal accountability faz-se como

consequéncia dessa interagcdo. S3o instituigdes estatais capazes de verificar abusos de Poderes
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e outros 6rgdos publicos. O aperfeicoamento da democracia € limitar sempre a no¢do de um
poder absoluto (DIAMOND 1999).

Por outro lado, a judicializagdo pode ser interpretada por uma perspectiva pessimista.
Nos debates constitucionais ha aqueles que apontam a tese de que o Judiciario estaria
extrapolando e usurpando suas competéncias, podendo inclusive desgastar sua relacao
independente e harmoénica com os outros Poderes. Filho (1996) preocupa-se com a
“politizacdo da justica”, ou seja, um Judiciario que se posiciona em correntes partidarias e
ideologicas. A intensa pressdo da opinido publica e dos meios de comunicagdo pode fazer o
juiz abandonar a imparcialidade.

Os argumentos de Lynch (2003), vao ao encontro desse prisma. Para ele, a explosdo da
demanda jurisdicional ndo foi acompanhada por uma reforma estrutural dos quadros das
cortes brasileiras, o que fez os processos ficarem excessivamente morosos. Surgem também
criticas de que o Judiciario ndo teria ferramentas idoneas para resolucao de controvérsias de
politica externa, haja vista a tecnicidade do assunto.

Deste modo, privilegia-se a ideia de que o fendmeno da judicializagdo promove,
principalmente, a democracia. A compreensao acerca do aprimoramento das institui¢des, faz
surgir um “efeito pedagogico”. O Estado-juiz aprende qual ¢ a caréncia de suas politicas

publicas.

2.3 JUDICIALIZACAO: UM FENOMENO MUNDIAL

Para ratificar que a judicializagdo da politica ¢ um fendmeno mundial, podemos
encontrar exemplos na literatura versando sobre diversos Estados. No ano de 1994 na
International Political Science Review alguns autores publicaram nesse sentido.

Nos Estados Unidos, para Martin Shapiro, vé-se uma judicializagdo mais avangada
com o chamado Judicial Review. Na Alemanha, observado por Christine Landfried, hd uma
judicializacdo em conjunto com a “inconstitucionalidade por omissdao” - uma ag¢ao que tem
por objetivo declarar a inconstitucionalidade de normas por conta da inércia de qualquer
Poder ou o6rgdo administrativo. Na Gra-Bretanha, segundo Maurice Sunkin, seria um
processo de judicializacdo recente, mas que com diferentes formas, induzidas pelas cortes,
pelos politicos e administradores. Em Israel, Martin Edelman informa, que o Judiciario civil
estaria exercendo poder as custas dos politicos e administradores, reivindicando autoridade

inclusive para revisar a atuagao internacional do Parlamento (FILHO, 1996).
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Ainda sobre o fendmeno da judicializagdo no mundo, podemos pormenorizar o caso
sueco. Segundo especialistas, o pais passou de “Estado cético” a pais atuante na judicializacao
do processo politico, caracterizando o novo interesse das organizagdes nessa maneira

"americana" de influenciar a politica (HOLMSTROM 1994).

2.3.1 0 EXEMPLO DA SUECIA

Ao exemplificar que essas manifestagdes ndo sdo uma peculiaridade do Brasil, mas ¢
um movimento mundial, Barry Holmstrom (1994) em The judicialization of Politics in
Sweden versa sobre o fenomeno da judicializagdo politica na Suécia. Mas esse movimento
ndo se deu de maneira repentina. Para ele, os social-democratas defendiam uma visdo de
democracia que seria a expressao popular e majoritaria da soberania, ndo adeptos ao controle
judicial sobre as a¢des dos representantes eleitos.

Em contrapartida, com o passar do tempo, os julgamentos do Tribunal Europeu de
Direitos Humanos e o florescimento gradual da social democracia na politica sueca fizeram
com que o papel do Poder Judiciario fosse mais significante em litigios. Essa judicializagao
politica recebeu o estigma de “maneira americana” de influenciar a politica.

O sistema juridico ¢ dividido - segundo o artigo - em quatro legisla¢cdes fundamentais:
o instrumento de governo (equiparado as constituigdes dos outros paises), o Coédigo do
Riksdag® (norma reguladora do parlamento), o Ato da Sucessio (regras da monarquia
hereditaria) e o Ato de Liberdade de Imprensa. A depender das legislagdes nacionais, haveria
0s requisitos pré-existentes para uma atuacdo jurisdicional mais criativa no quesito func¢ao
revisional.

O autor destaca que a antiga Constitui¢do estipulava que dentre os quinze ministros,
no minimo dois deveriam ser qualificados como “juristas”. Além dos profissionais do ramo
do Direito serem maioria no funcionalismo publico, em cargos do alto escaldo. Na Suécia
pré-democratica, o elemento judicial era mais constituido como o tipo Beamtenherrschaft’
alemao do que por burgueses e liberais. E mais, o Poder Judicidrio ndo era separado e
independente a la Montesquieu. Antes, era um braco do Poder Executivo.

Esses tragos historicos sao nevralgicos para fundamentar como que o Poder Judiciario

foi alheio ao jogo politico, como sua atuacdo era limitada e como definitivamente nio era

6 Parlamento sueco.
7 Beamten sio funcionarios publicos civis com status privilegiado em relagdo aos demais. J4 o
beamtenherrschaft seriam as normas que regulam a atividade dessa classe. (HOLMSTROM 1994).
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visto como uma fun¢do de contrapeso aos Poderes Executivo e Legislativo. Segundo
Holmstrom (1994), esse momento de desjudicializagao do Estado sueco foi util para que com
o passar do tempo a revisdo judicial fosse gradativamente viavel, desde o recrutamento ao
funcionalismo publico de fontes diversas, como um crescimento do papel mais ativo
essencialmente do Poder Judiciario.

Portanto, desde a metade do século XX, com a ratificagdo da Convenc¢ao Europeia
para Protecdo dos Direitos Humanos e o reconhecimento da jurisdigdo da Corte de
Estrasburgo, criava-se uma nova realidade para a Suécia. Até¢ 1990, o pais tinha sido culpado
por violagdes a Convengao em 14 casos, fato este que gerou um constrangimento para a sua
imagem internacional. Entdo em 1988, o Riksdag aprovou um novo procedimento para

judicializagdo nas cortes do pais.

Sobre as 14 violagdes, Holstrom (1994, p. 156) afirma:

In nine of these the Court ruled that Sweden did not protect the right to a dispute
concerning the determination of an individual's ‘"civil rights and
obligations"adjudicated by an  independent and impartial tribunal
(EuropeanConvention, Art. 6, 1)

Sobre os novos procedimentos, Holmstrom (1994, p.156) afirma que “...plaintiffs
were permitted to appeal to the Supreme Administrative Court concerning many, but not all,
decisions hitherto finally made by the government or an administrative board not headed by a
Jjudge.” Assim, fica inequivoco que os ajustes domésticos foram gerados por pressdo externa,
fruto do constrangimento internacional causado pela falha judicial interna.

Na segunda metade dos anos 90, demonstrou-se que as ambi¢des do welfare state
seriam dificeis de se alcangar pela aplicagdo tradicional da lei na Suécia. O Judiciario ficava
até¢ este tempo adstrito a fungdes apenas concernentes a legalidade. O Legislativo deixava
claro que os juizes deveriam se abster de decisdes politicas ou discricionarias da
administragdo publica, que seria julgar o mérito das decisdes (oportunidade e conveniéncia).
A revisdo judicial da legislacao foi objeto de desavengas, no decorrer do século XX, por
social-democratas, liberais, conservadores e partidos agrarios de centro. Em 1976, depois de
44 anos de social-democratas no poder, a nova coalizdo burguesa iniciou uma reforma
constitucional. Esse processo culminou no reconhecimento constitucional do direito de se

exercer a revisdo judicial, conforme nota Holmstrom.
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In conclusion, then, it may be the case that "the corporate state" is moldering, but the
organized interests are not. They have found new ways of doing politics and
promoting their interests. One of these is the court option, or the American way: if
you cannot win by negotiation or pressure group politics, sue them! (HOLMSTROM
1994, p. 162)

Logo, ao escrever esse artigo, Holmstrom (1994) ja descrevia uma mudanca de
cenario, apontando para o fendmeno da judicializagdo da politica, de maneira que as cortes
suecas seriam utilizadas para alinhar os interesses da maioria do parlamento, ou do contrario,
quando era utilizadas como instrumento de embargos a decisdes ndo partidarias ndo
interessantes.

O autor declara que a intervengdo judicial tornar-se-4 mais comum para questoes que
antes eram vistas como puramente politicas. No mesmo sentido, Olof Peterson (1990/1991),
analisou como o desenvolvimento doméstico suéco tinha uma estrutura de poder ampla,

complexa e fragmentada em padrdes de influéncia. O padrao judicial nao ¢ diferente.

3. AJUDICIALIZACAO E A POLiTICA EXTERNA
3.1 ABORDAGENS CLASSICAS DE POLITICA EXTERNA E JUDICIALIZACAO
3.1.1 REALISMO

Dentro do campo das Relagdes Internacionais, podemos destacar o Realismo como
uma das escolas de pensamento mais tradicionais para se abordar o fendomeno da politica
externa. Nesse panorama, os pontos importantes sao oriundos de Edward Hallett Carr e Hans
Morgenthau, considerados os patronos dessa tradi¢do®.

Na contribui¢do realista, o estudo da judicializagdo da politica internacional seria
subsididrio, ainda assim, Neves (2019) define que apesar dos diversos orgdos identificados na
politica internacional, ndo ha uma hierarquia, nem centralidade nos polos de producao,

execucao e interpretagdo do Direito no plano internacional.

8Em Carr a obra seminal é Vinte anos de crise: 1919-1939. 2.ed. Brasilia: UNB, 2001. J4 em Morgenthau, seria
A Politica entre as nagoes. a luta pelo poder e pela paz. Brasilia: UnB, 2003.
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O Realismo, para Carr, tem a moral internacional como for¢ca motriz, além de
considerar apenas o Estado como ator importante para as relagdes internacionais. O
entendimento de que ha uma anarquia internacional reinante nas relacdes entre Estados
soberanos ¢ diretamente proporcional a pressuposi¢cdo de que ndo existe de igual maneira um
“sistema judicial internacional” (NEVES, 2019, p. 18).

Como o Estado ¢ visto como uma caixa-preta, nessa tradi¢do, a homogeneidade faz
com que as demandas domésticas ndo sejam tidas como objeto de andlise importante que
pudesse influenciar e constranger o cendrio internacional para mudangas. Por isso, a maioria
dos analistas poderiam desconsiderar, de pronto, as contribui¢des realistas como modelo
tedrico para explicar a judicializacdo da politica externa. Mas, Maria Regina Soares de Lima
(2018) nos ajuda a entender como algumas consideracdes de Morgenthau sdo fundamentais
para atender problematizagdes da atualidade.

Em A atualidade do pensamento de Hans Morgenthau, Lima (2018) argumenta que a
Escola da Politica do Poder, ao interpretar e reproduzir as contribui¢des de Morgenthau,
deturpou e simplificou sua teoria realista. A autora destaca a influéncia de Max Weber e Carl
Schmitt para a produgao literaria do autor germano-americano.

O homem politico virtuoso - o “tipo ideal de estadista” de Weber - seria aquele que
atua em conformidade com as leis que governam a sociedade e ndo contra essas leis de acordo
com suas preferéncias. O sucesso de suas politicas estaria condicionado as limitagdes de lugar
e tempo, além dos limites cognitivos ao conhecimento e a incerteza na apreensao da realidade
social.

Lima defende que ha possibilidade de uma abordagem contemporanea como politica
de prestigio, diplomacia e como soft power. A politica de prestigio dependeria do calculo
interno do poder nacional. Assim, o estadista virtuoso levaria em conta suas limitagdes
nacionais para saber como proceder nas disputas internacionais. Esse estadista desprovido de
recursos materiais amplos, como seus possiveis adversarios, poderia se utilizar de meios
judiciais no ambito internacional para resolver controvérsias que dificilmente teriam éxito se
fossem utilizados apenas recursos de hard power - como exército, economia forte etc.

Com uma diplomacia competente, a judicializacdo de conflitos no cenario
internacional teria o conddo de compensar as eventuais falhas. A diplomacia judicial é um
meio menos drastico, que mantém a paz e evita derramamento de sangue. O soff power seria
a alternativa para Estados que desejam protagonismo internacional, mas ndo teriam

disponiveis recursos econdmicos ou militares para equilibrar a balanga.
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3.1.2 LIBERALISMO

A tradigdo liberal nas relagdes internacionais ndo ¢ uma tradi¢do coesa. O liberalismo
pode ser caracterizado como teoria econdmica ou como teoria de Relagdes Internacionais.
Entretanto, pode ser apontada uma ideia basica que permeia toda a tradi¢do: a racionalidade
como fio condutor das agdes dos individuos. O Liberalismo pode ser dividido em 4 vertentes:
Liberalismo Sociolégico, Liberalismo Institucional, Liberalismo de Interdependéncia
Complexa e Liberalismo Republicano’ (JACKSON; SORENSEN 2018).

Por pertinéncia tematica, cabe ressaltar o liberalismo institucional e o liberalismo de
interdependéncia complexa. No contexto da globalizacao judicial, Alter (2014, apud NEVES
2019) identifica que foram necessarias décadas de desenvolvimento institucional por meio de
criacdo de normas e Orgdos internacionais. Nesse bojo, sdo apontadas trés conjunturas
historico-politicas  responsaveis pelo  desenvolvimento do direito internacional
contemporaneo, a multiplicagdo de Orgdos internacionais e posteriormente o fendmeno da
judicializacdo das politicas domésticas e da politica externa.

Nos anos 70 e 80, através do chamado debate neo-neo, os neoliberais ganham forga
com o livro de Keohane ¢ Nye em 1978, destacando a interdependéncia complexa. As
instituigdes internacionais sdo tidas como fomentadoras do desenvolvimento, da resolugdao
pacifica dos conflitos, o poder da informagdo e o papel facilitador das instituicdes em
cooperagao estatal. Nesse panorama, a judicializagdo se apresenta como uma das ferramentas
que estd no amago da resolugdo pacifica, o fluxo de informagdes aumenta com a troca de
experiéncias entre cortes supranacionais e nacionais, € os organismos judiciais internacionais
facilitariam a cooperacao (KEOHANE; NYE, 1978).

Assim, a Escola Liberal de Relagdes Internacionais pode ser utilizada para substanciar

o surgimento do fendmeno da judicializagdo da politica externa. E isso pode ser observado

® No Liberalismo Socioldgico, podemos citar a influéncia de Rosenau (1980), como o estudo das relagdes
estatais em conjunto com as relagdes transnacionais, entre pessoas, grupos e organiza¢des pertencentes a
diversos paises. Observa-se uma énfase na sociedade, como no Estado.

No Liberalismo de Interdependéncia, podemos citar a influéncia de Richard Rosecrance (1986, 1995, 1999),
como o estudo que analisa o efeito do desenvolvimento sobre as politicas estatais. Essa linha de raciocinio
prioriza a forca de trabalho altamente qualificada, o acesso a informacdo e o capital financeiro que geram a
dependéncia mutua entre pessoas € governos.

No Liberalismo Institucional, podemos citar a influéncia de Keohane 1989; Acharya e Johnson 2007; Jonsson e
Tallberg 2008, todos concordam que as instituigdes internacionais podem tornar a cooperagdo mais facil e mais
provavel. As institui¢des internacionais sdo mais do que simples subalternas dos Estados fortes, elas sdo
importantes autonomamente e sdo capazes de promover a cooperagio entre os paises.

Por tultimo, no Liberalismo Republicano, podemos citar a influéncia de Kant (1992 [1975]), como vertente que
baseia-se na afirmacdo de que democracias liberais sdo mais pacificas e cumpridoras da lei do que outros
sistemas politicos (JACKSON; SORENSEN 2018).
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por conjunturas criticas. A primeira pode ser apontada como as Conferéncias de Paz de Haia
de 1899 a 1927. Apesar de seu fracasso inicial em propor a criacdo de cortes internacionais,
sdo ali, semeadas ideias sobre formagdes juridicas internacionais que fundamentariam, por
exemplo, as futuras concepcdes da Corte Internacional de Justica (CIJ), do Tribunal de
Apelacao da Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) e do Tribunal Internacional de
Direito Maritimo.

Uma segunda conjuntura critica pode ser compreendida do ano de 1945 a 1952, na
atuacdo intensa de diplomatas para a criacdo de institui¢des internacionais que evitariam uma
nova quebra do mercado mundial e uma nova onda de governos nacionalistas. Nesse periodo,
foi instituido a Corte Internacional de Justica, o Acordo Geral de Tarifas e Comércio, que
resultaria na OMC e no Tribunal de Nuremberg. (ALTER, 2014). Além disso, cortes regionais
também surgiram, como a Corte de Justiga da Unido Europeia e a Corte Europeia de Direitos
Humanos e a Corte Interamericana de Direitos Humanos.

A terceira conjuntura critica ¢ entre 1990 e 2005. Com o fim do bloco soviético, os
Estados recém-criados correm para ingressar nas institui¢des internacionais ocidentais. O
preco dessa adesdo foi definido pelo Consenso de Washington e prescrevia uma cartilha
liberal para politicas econdmicas, a adogao de regimes democraticos e institui¢cdes judiciais
autdbnomas e independentes no cenario nacional. Isso fez com que o niimero de cortes

internacionais em funcionamento saltasse de seis para vinte e cinco (ALTER, 2014).

3.1.3 INTERPRETACAO MARXISTA-LENINISTAS DAS RELACOES
INTERNACIONAIS

A tradicao marxista das relagdes internacionais tem sua teorizagdo com Lénin (1916)
na obra Imperialismo, fase superior do capitalismo. Esse ponto de igni¢do foi necessario, haja
vista que Karl Marx havia apenas teorizado sobre as contradigdes verticais (entre classes) e,
para ele, havia uma teleologia das relagdes internacionais, ou seja, o fim da interagdo entre os
Estados seria pré-estabelecido por conta das contradi¢des intrinsecas do capitalismo.

O fendmeno da judicializacdo da politica externa, para Marx, seria insustentavel a
longo prazo, pois nessa visdo, o interesse burgués e o interesse do proletariado ndo poderiam
mais achar guarida nas institui¢des.

Para argumentar a importancia da judicializagdo da politica e seu aprofundamento

seria necessario abandonar, segundo Romano (1999, apud NEVES 2019) o pensamento dessa
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escola, pois, no minimo trés fatos historicos das ultimas duas décadas do século XX
impossibilitariam sua utilizagao.

O primeiro fator de oObice para adocdo do marxismo-leninismo ¢ o fim da
bipolarizagdo e o advento do multilateralismo nas Relagdes Internacionais. Isso gerou um
sentimento de necessidade de renovagdo das organizagdes internacionais, com um aumento
dos orgaos judiciais na politica internacional.

O segundo fator de obice ¢ que as interpretagdes marxista-leninistas nas Relagdes
Internacionais ndo compactuam com o propdsito dos orgdos judiciais internacionais. Para o
Marxismo, o Estado e o Direito Internacional ndo passam de um instrumento de luta de
classes. Ja os socialistas, ndo consideravam a adjudicacdo para um third-party uma opgao
vidvel. Orgdos judiciais, nessas interpretagdes, sdo uma ferramenta de manutengio do status
quo, com uma representacao das divisdes de classes inclusive dentro das institui¢des
internacionais.

O ultimo fator ¢ consequéncia logica dos dois primeiros. Os Estados, antes socialistas,
com a queda da cortina de ferro, comecaram a reconhecer as jurisdi¢des internacionais. Isso
gerou uma multiplicagdo dos regimes regionais de integracao econdmica. Essas zonas de livre
mercado sdo, portanto, fundamentais para uma estrutura judicial comum a todos. Aqui, tem-se
o casamento perfeito entre Economia, Direito e Politica Internacional. A garantia do sucesso
sdo remédios legais pactuados entre todos. Assim, “quanto mais os Estados se movimentam a
favor da integragdo econdmica, maior sera a necessidade pelo crescimento de garantias de

protecdo legal” (ROMANO, 1999. p. 735 apud NEVES 2019).

3.1.4 ABORDAGENS PARA A PEB

Diante do exposto acima, foi verificado que as teorias cldssicas de Relagdes
Internacionais tém sua importancia para o objeto de andlise. Entretanto, o exame da politica
externa brasileira se daria de forma mais util, valendo-se de teorias brasileiras para as RI.

Perceber o que disse Cervo (2003, p.5) ¢ fundamental, haja vista, que “toda teoria
envolve uma visdao de dentro das relagdes internacionais, porque veicula valores, designios e
interesses nacionais”. Uma teoria alheia (estrangeira) ¢ necessariamente formulada para a
realidade de outro Estado e leva em consideracao os problemas locais que deseja superar. Essa
“teoria do outro”, muitas vezes se apresenta como inadequada/nociva para outros interesses,

comportados dentro de outras realidades. Mentes criticas entendem que o conhecimento em
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Relagdes Internacionais se traduz em poder, € por isso, ¢ mais adequado tracar o perfil da PEB
por autores brasileiros.

Com isso em mente, utiliza-se Belém Lopes, Leticia Pinheiro, Monica Solomon e
outros como perspectivas tedricas brasileiras para conceituar como a PEB se desenvolveu
num continuum de um mesmo processo decisorio e, como houve uma incorporagdo de uma
concepgao de gestdo mais permeabilizada, que a aproximasse das demais politicas publicas

(SALOMON; PINHEIRO 2013).

3.2 0 QUE E POLITICA PUBLICA?

Primeiramente, ¢ preciso definir o que se entende neste trabalho por politicas publicas.
Para Vargas (1992) as politicas publicas sdo a implementagdo da politica, quando adotada por
instituicdes governamentais, feita através de planejamento composto por etapas. Ainda na
conceituacdo do que ¢ politica publica, Faria (2003) afirma que ¢ o conjunto de agdes
direcionadas a problemas sociais, econdmicos e politicos por parte dos governos, sendo
caracterizada pela disputa entre diferentes valores, interesses, normas e tipos de conhecimento
dos varios atores sociais que buscam incidir nas agendas do Estado.

O institucionalismo ¢ essencial para que a politica publica seja um produto do
administrador, mas ndo se pode menosprezar que a sociedade também contribui para sua
produgdo. Ainda que o Estado possa cobrar lealdade dos cidadaos, a finalidade das agendas
sempre deve buscar o bem comum, pois as politicas publicas sdo dotadas de universalidade,

sua producao ndo faz mencao apenas a um partido, do contrario, diz respeito a toda sociedade.

3.2.1 POLITICA EXTERNA E POLITICA PUBLICA?

Ao definir o que sdo politicas publicas, cabe argumentar qual seria a natureza da
politica externa. Como apontado anteriormente, muitos trabalhos de pesquisa ja foram
desenvolvidos na dire¢do de mapear o chamado insulamento burocratico do Itamaraty. Belém
Lopes (2014) salienta que o formalismo outorgou uma notavel manutencdo de estabilidades
de principios na PEB.

Entretanto, com a redemocratizacdo, a estratégia formalista da PEB entrou em
declinio. Milani (2015) ratifica que o monopodlio e o insulamento do Itamaraty ndo se

sustentam mais nos dias atuais. H4 uma pluralidade de visdes, praticas e atores que sao
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influenciados pela democratizagdo, internacionalizagdo da politica e das interdependéncias
econdmicas (global e local).

Essa transicdo da condugdo da politica exterior coincide com a nova Constituinte.
Monica Salomoén e Leticia Pinheiro (2013) acrescentam que até os anos 70, a reflexdo sobre
Politica Externa e Relacdes Internacionais se concentrava nas maos dos diplomatas ou em
campos disciplinares diversos - como Direito Internacional, Jornalismo Especializado e
Historia Diplomatica.

Isso fez com que a area da Politica Externa por muito tempo tivesse um estigma de
politica hermética. Conforme bem nota Belém Lopes, “O Itamaraty esta inserido em um caldo
de cultura que, por séculos e séculos, manteve a sociedade brasileira apartada do seu
Estado”(BELEM LOPES 2014, p. 72). Entretanto, a institucionalizagdo do curso de Relagdes
Internacionais e o fendmeno do constitucionalismo propiciaram uma mudanga no /ocus sobre
o fazer politica externa.

Belém Lopes (2013) sustenta que a globalizagdo remodelou a visdo de mundo de
muitos chefes de Estado em duas maneiras diferenciadas em se fazer politica externa: a
primeira supde diferentes atores dentro do organograma estatal assumindo diferentes niveis de
competéncia. A segunda toma o Itamaraty como principal encarregado do mundo exterior.

Todavia, o autor ressalta que contemporaneamente evidencia-se uma nova perspectiva:

(...) as duas perspectivas s3o tornadas anacronicas pela intensificagio sem
precedente dos fluxos transnacionais, pelas novas tecnologias e modelos de
comunicagao, que embagam as fronteiras que separam as competéncias soberanas, e,
também, pelo fato de que a natureza da interagdo entre o Estado e a sociedade esta
mudando rapidamente, e estimulando novas formas de interagao da sociedade com a
propria sociedade. (BELEM LOPES 2013, p. 144)

Por todos os argumentos expostos, pode-se asseverar que sim. Politica externa
brasileira ¢ politica publica. O conceito de “horizontalizagcdo da politica externa” permite um
maior compartilhamento entre os Poderes sobre competéncias internacionais. Belém Lopes
(2013), diz que ¢ um equivoco conceitual imaginar que a PEB esteja confinada apenas ao
MRE. Para ele o advento do fenomeno da diplomacia publica, realizado pelas autarquias
federais, bancos de desenvolvimento e estatais, tiveram o condao de horizontalizar a politica

externa.
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Durante as ultimas décadas, a politica externa brasileira vem passando por
transformagdes que evidenciam o carater politico do seu processo de formulacao e
que s6 podem ser plenamente compreendidas a partir do entendimento de que ela é
também uma politica publica. (KLEIN; SILVA, 2016)

Os autores argumentam, portanto, que as inflexdes da PEB podem evidenciar, como
que ha um carater politico em seu processo de formula¢do, o que faz com que PEB seja

politica publica.

3.3 COMO A PEB PODE SER JUDICIALIZADA?

Ha uma clara diferenciacdo, dentro da literatura especializada, sobre qual seria o papel
de cada um dos poderes na condug¢dao da PEB. O Poder Executivo, com o Poder Legislativo
desempenhando tarefas como aprovagdo das decisdes do Executivo sobre assinatura de
tratados, na manutengdo das relacdes com outros Estados e na participagdo do pais nas
organizagdes internacionais (KLEIN; SILVA, 2016, p.5). Por seu turno, o interesse em
participar na PEB, do Poder Legislativo, tende a variar de acordo com a repercussao interna
da agenda: quanto maior o impacto, maior o interesse dos parlamentares em participar do
processo decisorio (Castro Neves 2006, p. 379).

O Poder Judiciario se caracterizaria pela sua eventual participagdo ad hoc nas fases de
implementacdo e avaliagdo de tratados (Sanchez et al 2006, p. 131). Porém, esse artigo
argumenta que, além disso, a PEB pode ser judicializada, demandando participagdo do
Judiciario, quando atua no procedimento de adogdo de tratados internacionais, quando atua
em organismos judiciais internacionais ou quando o STF atua no exterior (NEVES, 2019).

De acordo com Lima (1993) em Eixos analiticos e conflito de paradigmas na politica
exterior brasileira (1993), a politica externa ¢ a sintese das agdes dos representantes de
Estado, que sincronicamente ¢ interferida e interfere no jogo politico doméstico. Além do
mais, 0s executivos centrais assumem a estratégia de negocia¢do mais politicamente viavel no
plano externo e interno. Temos aqui, mais uma contribui¢do que possibilita a leitura do Poder
Judiciario como ator capaz de impactar a politica externa. Essa capacidade do Judiciario,
acaba por condicionar todo negociador a nao desprezar a opinido publica, nem os grupos
domésticos.

Na redemocratizagdo, o governo civil foi instaurado e isso gerou algumas
transformacgdes politicas. H4 uma universalizagdo das relagdes internacionais brasileiras.

Podemos citar como exemplos: o reatamento da relacdo diplomatica com Cuba, uma nova
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prioridade definida entre a cooperagcdo econdmica com a Argentina, derrubando as antigas
rivalidades fomentadas pelo regime militar e, uma atuagdo diplomatica mais visivel e
perspicaz no ambito politico multilateral (LIMA, 1993).

No entanto, o trade-off dessas transformacdes condicionou a uma atenuagdo da
autonomia prévia do Itamaraty na condugdo da politica externa brasileira. De acordo com
Lima, na década de 1990, o presidente Fernando Collor tentou adotar a chamada
modernizagdo via internacionaliza¢do'’, uma tentativa de adotar padrdes politicos e culturais
dominantes do mundo capitalista avancado.

Logo, essas motivacdes ideoldgicas e pragmaticas gerariam um problema dentro do
enfoque interativo. Os interesses das elites, empresarial, sindical e militar eram difusos, e
portanto essa estratégia de politica externa ndo tinha o aporte doméstico politico-social
relevante. Caberia ao MRE a formulagdo de um novo paradigma, pois foram esgotados os
seus 2 modelos histdricos: a alianga especial com os Estados Unidos e o paradigma globalista.

O enfoque interativo de Maria Regina Lima prescreve que o paradigma que opera por
impulsos domésticos na politica externa pode enfraquecer a posi¢do do Estado-nagdo frente
aos seus parceiros. Caso o realista, no seu jogo de xadrez, se comprometa em acordos
internacionais além daquilo que a sua sociedade estd disposta a conceder, poderia acarretar
naturalmente uma judicializacdo da politica externa. A CF/88, por exemplo, aumentou
consideravelmente as partes capazes de propor uma agao de controle de constitucionalidade e
instituiu a Defensoria Publica como o6rgao garantidor do acesso gratuito a justica aos
hipossuficientes (LYNCH, 2003).

Como mencionado, no campo do Direito, a Carta Magna institui o controle de
constitucionalidade das leis e atos normativos''. Essa ferramenta institui novos atores para o
processo de controle judicial. H4, por isso, um reequilibrio dos Poderes. O constitucionalismo
¢ uma reabertura dos canais de comunicacdo entre Estado e sociedade civil.

Segundo Couto (2004), o Judiciario, a partir da CF/88 estd suprindo uma lacuna
deixada pelo Poder Legislativo. Esse Poder, que deveria controlar a atuacao externa do
Estado, se mantém omisso permitindo que inimeros acordos internacionais sejam feitos sem

seu referendo.

' Denominada por Adam Przeworski, “A Fal4cia Neoliberal”, Lua Nova, no 28/29, 1993, p. 222.

"' De acordo com o art. 102: Compete ao STF, precipuamente, a guarda da Constituicdo, cabendo-lhe:

I - processar e julgar, originariamente:

a) a acdo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual e a acdo declaratoria de
constitucionalidade de lei ou ato normativo federal (BRASIL, 1988).
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Esse papel ganha relevancia diante do aumento do Poder “legislador” do Executivo
e da relativa inércia do Legislativo no controle das acdes governamentais externas
do Estado. Uma inércia que decorre em parte do fato do Legislativo ser cimplice do
Executivo na formagdo da vontade estatal, conferindo uma espécie de sangao tacita
para atos posteriores a aprovacdo de tratados internacionais. Nessa equacdo, o
Judiciario torna-se uma incognita, pois, ndo participou do processo que levou a

assumpedo do compromisso internacional. (COUTO 2004)

Assim, fica evidente que o fendmeno da judicializagdo da politica externa ndo ¢ um
fendomeno precisamente datado com inicio, meio e fim. Ao contrario, pode-se alegar que a
politica doméstica e a politica internacional estdo cada vez mais sendo objetos de frequente

judicializagao.

3.3.1 OS ORGANISMOS JUDICIAIS NAS AMERICAS

A globalizagao judicial ¢ um processo complexo e diversificado. Os 6rgaos judiciais
trocam informacgdes e interagem para além das fronteiras nacionais e os tribunais cooperam
entre si em casos envolvendo direito internacional (NEVES 2019). Mais ainda, Slaughter
(2000, p. 1104 apud NEVES) diz que h4d uma convergéncia de interesses para criacao de uma
“Comunidade Global de Direito”.

Dessa maneira, instituigdes judiciais nas Américas se tornaram realidade. Na América
do Sul, o0 Mercado Comum do Sul (MERCOSUL), foi criado a partir do Tratado de Assungao
de 1991. Isso gerou uma nova ordem legislativa sulamericana. Outros documentos
importantes foram o Protocolo de Ouro Preto de 1994 e o Protocolo de Olivos de 2002. O
primeiro, reformulou o arranjo institucional e o sistema legal do bloco, e o segundo,
aperfeicoou os procedimentos de resolucdo de conflitos entre os membros - surgindo o

Tribunal Permanente de Revisao (NEVES 2019, p. 26).

O sistema de resolucdo de conflitos do MERCOSUL ¢ formado, resumidamente, por
trés etapas: i) negociacdes diretas entre os paises membros conflitantes, com a
interveng@o opcional do Grupo do Mercado Comum (GMC) — 6rgdo executivo do
bloco; ii) se infrutiferas as negociagdes, remete-se 0 caso para apreciagdo por um
tribunal de arbitragem ad hoc, normalmente formado por trés arbitros selecionados
de uma lista do Secretariado do MERCOSUL,; e iii) caso a questdo nao se dé por
resolvida por alguma das partes, aquela ainda insatisfeita pode apelar para o Tribunal
Permanente de Revisdo do bloco, que analisard o caso conforme a legislacdo do
MERCOSUL, com vistas a adocdo de uma interpretacdo uniforme do direito de
integracdo regional. Contudo, assevera-se que a segunda etapa do processo ¢
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opcional, podendo o Estado denunciante levar o caso diretamente ao TPR, sem
passar pelo crivo do tribunal arbitral (OLIVEIRA, 2007 apud NEVES, 2019).

3.3.2 AADOCAO DE TRATADOS INTERNACIONAIS

Nesta secdo, utiliza-se o processo de adocdo de tratados internacionais como objeto
que adentra na seara do Poder Judiciario. Nas ultimas décadas, ficou pacificado o
entendimento do STF que no ordenamento juridico brasileiro os tratados internacionais que
sdo adotados e entram em vigéncia possuem distintamente 3 niveis de hierarquia com relacao
as demais normas juridicas'>. O tratado internacional pode ter status de emenda

constitucional, status de “supralegalidade” ou status de lei ordindria.

Em dezembro de 2008, o Supremo Tribunal Federal (STF) concluiu o julgamento de
uma série de casos que modificaram significativamente sua compreensdo do nivel
hierarquico dos tratados internacionais de direitos humanos no direito brasileiro.
Embora o artigo 5°, paragrafo 2° da Constitui¢do de 19882 tivesse inovado ao prever
a incorporagdo dos direitos reconhecidos em tratados internacionais, o STF
mantivera a jurisprudéncia firmada sob o regime da Constituigdo de 1969, segundo a
qual os tratados possuiriam o mesmo nivel hierdrquico das leis ordinarias. (MAUES,

2013, p. 1)

Em alternativa, com a promulgacdo da Emenda Constitucional n° 45, os tratados
internacionais que tratam sobre direitos humanos e desde que aprovados pelo mesmo guorum
exigido para Emendas Constitucionais, a essas se equivalem. (MAUES 2013, p. 3). Ja os
tratados de direitos humanos anteriores a EC 45/04 recebem o status de “supralegalidade”, a
exemplo do Pacto de Sdo José¢ da Costa Rica de 22 de novembro de 1969, promulgado pelo
Brasil pelo decreto 678, de 6 de novembro de 1992.

12 De acordo com o Recurso Extraordinario 349.703-1/RS, o Supremo Tribunal Federal consolidou no Brasil a
chamada Teoria Dualista Moderada. A partir de entdo, os Tratados Internacionais recebem status de Lei
Ordinaria, de acordo com a Constitui¢do Federal de 1988. A excec@o seriam os tratados internacionais sobre
direitos humanos, haja vista a previsdo do §3° do artigo 5° da Constitui¢do que passou a atribuir-lhes eficacia de
norma supralegal (GONCALVES, 2019).
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3.3.3 PRODUCAO DA POLITICA EXTERNA: NEGOCIACAO, DEFINICAO DE
AGENDA E RATIFICACAO

O argumento suscitado é que o Judiciario € capaz de influenciar todas as fases da
politica externa, desde as negociagdes preliminares até a definicdo de agenda e ratificacao.
Lage (2011) explicita que os atores precipuos - Executivo e Legislativo - inclinam-se a mudar
o curso de suas atividades a depender do comportamento dos magistrados, haja vista a
possibilidade de suas escolhas ensejarem futuras demandas judiciais. Isso decorre da realidade

brasileira dualista no Direito Internacional.

Durante a defini¢do da agenda e a negociagao dificilmente serd possivel uma atuacao
direta do Judiciario, no entanto, poderd influenciar de maneira decisiva via
antecipacdo de reagdes. Por ser o responsavel pela fase de implementacéo, tanto os
negociadores (executivo) como os responsaveis pela aprovagao dos atos de politica
externa (legislativo) terdo sempre em mente as preferéncias do judiciario quando da
tomada de decisdo. Assim, os demais Poderes tenderdo a criar mecanismos de troca
de informagdes para diminuir incertezas em relagdo as possiveis reagdes do

judiciario diante de normas oriundas de tratados internacionais. (LAGE, 2009)

A figura a seguir, um quadro esquematizado, ilustra como funciona a adogdo de atos
internacionais no ordenamento juridico brasileiro, de realidade dualista - caso em que ha
exigéncia de procedimento interno que ratifique o tratado assinado pelo negociador

plenipotenciario.

Figura 2 - Atos internacionais e incorporacio no ordenamento juridico interno

Fases Internas

Negociacbes e Referendo _+:,_, Promulgacao e
assinatura " Parlamentar [T RaUNCaca0 publicacao

Fases internacionais

Fonte: Mazzuoli (2004 apud LAGE 2009)
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Segundo Secchi (2010), as politicas publicas podem ser entendidas através do “ciclo
de politicas publicas” composto em sete fases, sendo elas: identificacdo do problema,
formacdo de agenda, formula¢do de alternativas, tomada de decisdo, implementacao,
avaliagdo e extingdo. Embora seja importante defini-las teoricamente, o proprio autor deixa
claro que raramente essas fases sdo observadas no mundo real. Patricia Helena Massa-Arzabe
(2006) ratifica dizendo que politicas publicas possuem ciclos, ndo sendo linear ou perfeita.

Outrossim, a analise de estudos de casos podem evidenciar também o papel das Cortes
Internacionais para o aumento dos pronunciamentos judiciais domésticos. Por exemplo, Souza
(2010) correlacionou o MSC" na DS 332' (d4mbito internacional) e a ADPF 101" (dmbito
nacional). J& Couto (2004) levanta a hipdtese em que um tribunal internacional de direitos
humanos poderia vir a ser um novo ator no sistema de pesos e contrapesos. Isso fica claro
quando se 1€ o artigo quinto, paragrafo terceiro da CF/88.'® Quando tratados internacionais
sobre direitos humanos que vinculam o Estado como um todo. Logo, serdo equiparados as
emendas constitucionais e serdo aplicados pelos juizes de acordo com o caso concreto que

vier a juizo.

3.3.4 ATUACAO DO STF NO EXTERIOR

Como destacado nas secOes anteriores, ha um crescimento de cortes e tribunais
internacionais. No caso brasileiro, a tendéncia de expansdo do Poder judicial pode ser
explorada pela atuagdo do STF no nivel externo.

Pela CF/88, o Poder Judiciario ¢ aquele responsavel pelo controle de
constitucionalidade de leis ou atos normativos emanados pelo poder publico, algo que pode
ser feito pelo controle difuso de constitucionalidade nos tribunais dos estados'’ou pela corte
suprema, no controle concentrado de constitucionalidade." Essa fungdo tipica faz do
Judiciario o responsavel pela revisdo de normas que ndo estdo adequadas ao ordenamento

juridico vigente no Estado. Essa revisao pode ser referente a qualquer matéria, seja de politica

13 MSC - Mecanismo de Solugio de Controvérsias

' Dispute Settlement 332 - painel aberto pelas Comunidades Europeias contra o Brasil na Organizagdo Mundial
do Comércio (caso dos pneus reformados).

15 Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental 101 propunha a adequagio e observancia do principio
da subsidiariedade. Arts. 170, 196 e 225 da CF/88. Constitucionalidade de atos normativos proibitivos da
importacdo de pneus usados.

' De acordo com o art. 5°, § 3°% Os tratados e convengdes internacionais sobre direitos humanos que forem
aprovados, em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos
membros, serdo equivalentes as emendas constitucionais (Brasil, 1988).

17 Ver. art. 97 da Constitui¢io Federal.

8 Ver. art.102, I, “a”, da Constitui¢io Federal.
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publica municipal, estadual ou federal. Como se adota a tese de que politica externa € politica
publica, o Judiciario também ¢ parte legitima para analisar atos normativos que tenham
politica externa como matéria.

A CF/88 ratifica nesse sentido, quando declara que nenhum projeto de lei ndo pode
afastar da apreciagio judicial lesdo ou ameaca a direito.!” Esse é o chamado “principio da
inafastabilidade de jurisdicao”. O STF, como corte doméstica brasileira, quando provocado,
pode resolver controvérsias que tenham efeito no exterior - vide pedido de extradi¢do®. E
mais ainda, o 6rgdo tem acompanhado a tendéncia internacional de expansdo da atuacdo de
cortes nacionais na politica global. (NEVES 2019, p. 99).

Essa atuagdo, nesse trabalho denominada de judicializacdo da politica externa, pode
ser verificada através de programas de intercdmbio, acordos de cooperagdo, participacdo em
organismos internacionais e eventos internacionais.

Sobre os programas de intercambio, pode-se citar o “Programa Teixeira de Freitas” e o
“Programa Joaquim Nabuco”. Esses programas possuem o objetivo de receber académicos de
direito de Estados estrangeiros, enviar e receber servidores e magistrados de outras cortes
supremas. Ja o Teixeira de Freitas ¢ voltado para didlogos juridicos regionais com academias
dos paises do MERCOSUL e associados (NEVES, 2019).

A figura, a seguir, mostra a origem e a quantidade de participantes em cada ano:

Figura 3 - Pais de origem e numero de participantes do Programa Teixeira de

Freitas
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 Total

Argentina 2 5 4 - 3 1 1 - 1 - 17
Bélgica - - - - - - 1 - - - 1
Canada - - - - 1 - - - - - 1
Chile 1 1 6 3 4 10 4 3 40
Colémbia - - - - - - - - - 6 6
Congo - - - - - - - - - 1 1
Costa do ) ) } ) ) i i ) i 1 1
Marfim

Espanha - - - - - - 2 1 1 - 4
EUA - - - - 1 - - - - - 1
Equador - - - 1 1 - - - - - 2
Paraguai 2 - 2 3 - - - - - - 7
Uruguai - - - 1 - - - - - - 1
Total 5 7 10 11 4 8 11 6 1 82

Fonte: Brasil (2019c). Elaboragdo por Neves (2019) com base nos registros do Portal
Internacional do STF

9 Ver. art. 5, XXXV da Constitui¢io Federal.
2 Ver. art. 102, I, “g” da Constituigdo Federal.
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Em relagdo ao Programa Joaquim Nabuco, tem-se buscado a criagdo de um espago

regional de didlogo juridico no MERCOSUL (BRASIL, 2019d) , com um viés mais

institucional - participagdo de juizes e servidores judiciais -, com o objetivo de difusdo do

Poder Judiciario brasileiro em todas as suas instancias (NEVES, 2019).

A figura a seguir representa os paises de origem e a quantidade de servidores ou

magistrados recepcionados pelo STF desde o inicio do programa até 2016:

Figura 4 - Paises de origem e numero de participantes recepcionados pelo STF no

Programa Joaquim Nabuco

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 Total
Bolivia 1 - - - 6 - - 1 8
Chile - - 9 9 6 4 4 1 33
Equador 2 - - - - - - 2
Paraguai 2 - 1 2 - - 1 6
Peru - - - 1 - - 2 6 9
Uruguai 1 1 2 3 4 2 16
Venezuela - - - - - - - 1 1
Total 6 1 12 15 15 8 9 9 i

Fonte: Brasil (2019d). Elaboragdo por Neves (2019) com base nos registros do Portal

Internacional do STF

Na figura 5, tem-se a quantidade de servidores enviados em cada ano e os seus

destinos:

Figura 5 - Paises de destino e numero de servidores enviados pelo STF no

Programa Joaquim Nabuco

R R

e T

2012 2013 2

014 2015 2016 Total

2011

Bolivia - - -- - - 2 2
Chile 9 5 4 5 2 2 27
Colémbia - 2 2 3 - - 7
México - - - - 1 - 1

Paraguai 6 - - - - - 6
Peru - 2 4 4 2 - 12
Uruguai 4 a 5 - 2 1 17
Total 19 14 15 12 7 5 72

Fonte: Brasil (2019d). Elaboragcdo por Neves (2019) com base nos registros do Portal

Internacional do STF
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Pode-se citar os acordos de cooperagdo bilaterais firmados pelo Supremo Tribunal

Federal e as cortes estrangeiras, tais como:

e O Protocolo de Cooperagao entre o Supremo Tribunal Federal da Republica
Federativa do Brasil e a Corte Suprema do Reino de Marrocos, firmado em 28
de fevereiro de 2006;

® O Protocolo de Cooperagao entre o Supremo Tribunal Federal da Republica
Federativa do Brasil e o Poder Judicidrio da Republica de Gana, assinado em 3
de marco de 2014;

e O Terceiro Acordo de Cooperacao firmado entre Supremo Tribunal Federal da
Republica Federativa do Brasil com o Tribunal Supremo de Justica da
Republica de Angola, assinado no dia 27 de agosto de 2014;

® O Quarto Acordo de Cooperagdao Internacional entre o Supremo Tribunal
Federal da Republica Federativa do Brasil com o Tribunal Constitucional da
Republica do Peru em 30 de setembro de 2014;

e O Memorando de Entendimento Entre o Supremo Tribunal Federal da
Republica Federativa do Brasil e a Suprema Corte Popular da Republica
Popular da China, assinado em 30 de margo de 2015;

e O Memorando de Entendimento sobre Cooperagdo entre o Supremo Tribunal
Federal da Republica Federativa do Brasil e a Suprema Corte da Federacao

Russa em 2 de junho de 2015 (NEVES, 2019).

Além disso, hd acordos multilaterais no ambito internacional que também cooperam
judicialmente com o STF como: a Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa, o
MERCOSUL, o IBSA (india, Brasil e Africa do Sul), os BRICS (Brasil, Russia, China e
Africa do Sul).

Por fim, demonstra-se nas figuras a seguir (figura 6, figura 7 e figura 8) os eventos
internacionais de 2010 a 2017 que o STF participou enviando ministros ou servidores. Na
figura 6 ¢ notério que desde o STF participou de eventos internacionais, com o pico de 12
eventos no ano de 2011 e 2015. Na figura 7, demonstra-se que o pais que o STF teve mais
participagdes em eventos internacionais foi a Italia, em segundo lugar o Brasil. Por tltimo, na
figura 8, ¢ demonstrado que a finalidade dos eventos internacionais com maior participagao

do STF ¢é em participacdo em organismo com 64%.



Figura 6 - Eventos internacionais com a participacio do STF de 2010 a 2017

Ano Nimero de eventos
2010 4

2011 12

2012 3

2013 8

2014 9

2015 12

2016 7

2017 6

Total 61

Fonte: Brasil (2019). Elaboracao por Neves (2019) com base nos registros do Portal
Internacional do STF

Figura 7 - Eventos internacionais com a participacao do STF por pais
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Fonte: Brasil (2019). Elaboracao por Neves (2019) com base nos registros do Portal
Internacional do STF
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Figura 8 - Finalidade dos eventos internacionais com a participacao do STF

Cooperacao
bilateral
Cooperacao
multilateral
Participagio em
organismo

M Viagem oficial

64% ¥ Visita oficial

Fonte: Brasil (2019). Elaboragao por Neves (2019) com base nos registros do Portal
Internacional do STF

Da analise dos dados levantados, percebe-se que o Supremo Tribunal Federal possui
significativa atuagdo internacional, participando, em média, de 7,6 eventos
internacionais ao ano, conforme informagodes extraidas do Portal Internacional do
Tribunal. No entanto, os eventos listados na referida plataforma ndo representam
todas atividades internacionais exercida pelos representantes da Corte, conforme
informagdes prestadas pela propria Assessoria de Assuntos Internacionais do STF
(AIN, 2019) - o que apenas refor¢a o entendimento de que o Tribunal tem
consideravel interesse pelas questdes judiciais e judiciarias para além das fronteiras
nacionais. (NEVES 2019, p. 130)

A vista das figuras acima argumenta-se que o Judiciario brasileiro influencia as
relagdes internacionais, ao atuar além de sua fun¢do adjudicativa. O STF, como 6rgao maximo
do Judiciario nacional, faz politica externa. O Programa Teixeira de Freitas, o Programa
Joaquim Nabuco, os eventos internacionais e os acordos de cooperacdo exemplificam como
que hé uma expansao da atuagdo das cortes além das fronteiras nacionais. A Judicializa¢ao da
PEB ¢ uma realidade. H4 um interesse dos juizes em tratar da tematica internacional, além do
interesse da sociedade em demandar cada vez mais temas de politicas publicas a apreciagdo

judicial.
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4. PERSPECTIVAS PARA O FUTURO

41 O QUESTIONAMENTO CONTEMPORANEO SOBRE IMPARCIALIDADE
JUDICIAL

Nessa  seara, o  periddico Insight Inteligéncia  niimero 95  de
Outubro/Novembro/Dezembro de 2021, se apresenta como uma literatura especializada
recentissima para tracar o que se pode esperar do Poder Judiciario, da Politica Externa
Brasileira e da democracia. A capa dessa edi¢ao tem por titulo “A dissimulada parcialidade do
Judicidrio”, o que ja é, por si s6, muito sugestivo sobre o estado das coisas.

No artigo intitulado “(O HC 164.493/PR e a suspeicdo do ex-juiz Sergio Moro)
Imparcialidade ¢ uma coisa que nao existe” de Barbara Gomes Lupetti Baptista ¢ questionado
como a imparcialidade judicial, atributo destacado nas outras segdes, na realidade ¢
problematico. Ao aprofundar-se no julgamento do HC 164.493/PR impetrado em favor do
ex-presidente da Republica Luiz Inicio Lula da Silva, tendo como autoridade coatora o

ex-juiz federal Sérgio Fernando Moro.

Enquanto dogma, a imparcialidade judicial pressupde o dever dos magistrados de
conduzir os processos com isen¢do, sem privilegiar nenhuma das partes. A
legislagdo prevé as causas de impedimento e de suspei¢do, que autorizam o
afastamento do juiz quando se verifica o rompimento de seu dever de
imparcialidade. No contexto das praticas judiciarias, entretanto, a imparcialidade
assume sentidos e representacdes particularizadas, a partir do ponto de vista dos
operadores do sistema de justiga, especialmente os juizes. (Baptista, 2019, p. 21)

A autora se utiliza de dados coletados de 2008 a 2012 no ambito do TJ/RJ, através da
observacdo de julgamentos e audiéncias civeis, analise de incidentes de impedimento e de
suspeicao e entrevistas abertas com cerca de 80 (oitenta) interlocutores.

A acdo penal n® 5046512-94.2016.4.04.7000/PR, que ficou conhecida como o caso do
“triplex do Guaruja”, fundamentou a impetracdo do Habeas Corpus postulando a declaragao
de parcialidade do magistrado e a consequente anulacdo de todos os atos decisorios. Com
isso, a defesa do ex-presidente Lula sempre questionou a (im)parcialidade de Sergio Moro
(BAPTISTA 2021).

E para mais, a aceitacdo do cargo de ministro da Justica apos a eleicao do atual
presidente da Republica, Jair Bolsonaro, ratificou a falta de imparcialidade do ex-juiz, haja

vista que condenara o adversario politico de Bolsonaro.
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Finalmente, a autora declara que a imparcialidade empirica ¢ um mito. Nos ultimos
anos, consagrou-se um senso de justi¢a particular materializado na “cruzada anticorrupgao” .
Esse modus operandi pdde ser confirmado pelos mesmos dados de campo da pesquisa feita,
por ela, de 2008 a 2012. A autora conclui que, quando os magistrados tendem a seguir sua
intuicdo do “justo”, geralmente “fazem a justica”. Assim, a parcialidade de Moro ndo foi

antiestrutural, para ela.

Nesse diapasdo, o comportamento do juiz Sergio Moro na conducdo dos processos
da Operagdo Lava Jato ndo se apresenta como extraordinario ou incomum, mas sim
como revelador de uma logica e de uma cultura juridica que centraliza no juiz as
escolhas sobre fatos, evidéncias, verdades, leis, interpretacdes e sensos
particularizados de justiga. Moro e a Operacao Lava Jato sdo, portanto, a mais pura
explicitagdo do sistema de justi¢ca brasileiro. Assim como, a postura do STF de, por
maioria de votos, sem consenso, mais de dois anos ap6s os fatos, condena-lo a pecha
de “parcial”, também explicita a logica pendular e seletiva desse sistema.
(BAPTISTA, 2021, p. 30)

Fica evidente que hd uma logica pendular para a atuacdo judicial no Brasil. A
“humanidade” dos juizes levaria a flexibilizar a imparcialidade, além do fato de que a
composicdo dos tribunais sempre sofrem variagdes e essas, por sua vez, se traduzem em
mudancas de interpretagdo.

Como perspectiva futura, pode-se pressupor que por ocasido do possivel langamento
da candidatura de Sergio Moro a presidéncia da republica, a imagem do Poder Judiciario no
Brasil sofre diretamente implicacdes negativas. E quase impossivel dissociar o candidato a
presidéncia, do ex-juiz declarado suspeito no julgamento do HC 164.493/PR.
Consequentemente, a judicializagdo da politica também recebe uma carga negativa no
imaginario popular. Indiretamente a judicializagao pode virar sindnimo de "ativismo judicial".

Esse entendimento, poderia suspender o fendmeno da judicializagdo da politica
externa brasileira, pois, se a desconfianga da sociedade cresce com relagdo ao Judicidrio,
menos se vislumbrariam as cortes como /ocus legitimo para resolver conflitos. Essa primeira
perspectiva pode fazer com que o fenomeno da judicializagdo da PEB diminua.

Em compensagdo, existem argumentos que podem fundamentar a persistente
judicializacdo vista até aqui. Ao tragar um possivel futuro da PEB, argumenta-se que ele
dependera do resultado das urnas em outubro. E, a principio, os dados do Instituto Datafolha
apontam o ex-presidente Luiz Inacio Lula da Silva em primeiro lugar nas pesquisas (Gl,
2021).

Desta maneira, ndo ¢ incomum pressupor que podemos vivenciar um retorno de uma

PEB que tenha por estratégia denominada autonomia pela diversificagdo (VIGEVANI,
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CEPALUNI 2007). A politica externa do governo Lula, para os autores, foi focada em
negociagdes comerciais internacionais € na busca de coordenagdo politica com paises em
desenvolvimento e emergentes, com destaque para a India, Africa do Sul, China e Russia.
Além de ter sido observado, no periodo, priorizagdo para com as relagdes com a América do
Sul. O artigo também baseia-se no modelo de Hermann (1990 apud VIGEVANI; CEPALUNI
2007), para avaliar as principais causas que levariam os governos a adotarem novos rumos

para as suas politicas externas. Para o autor,

(...) as mudangas na politica externa podem ser enquadradas em um continuum que
vai desde pequenos ajustes, passando por modificacdes de objetivos e de programas,
até alteragdes fundamentais no comportamento internacional dos paises. Esses graus
de mudancas sdo examinados buscando identificar suas origens, agrupadas em
quatro fatores: (1o) lideres; (20) burocratas; (30) reestruturagdo doméstica; e (40)

choques externos. (HERMANN 1990 apud VIGEVANI; CEPALUNI 2007,
p. 5)

Para uma perspectiva futura, pode-se destacar que prever elei¢des seja essencialmente
dificil com oito meses de antecedéncia. Mas todas as principais previsoes eleitorais e modelos
atuais apontam Lula como favorito para vencer, com 70% de chances, embora sua vitéria nao
possa ser considerada uma conclusao inevitavel (GARRET JR, 2022).

Caso esse cendrio se concretize, ter-se-4 um novo ajuste, imprimindo maior clareza no
que ¢ decidido, como ¢ realizado e os propositos de certas medidas anteriormente tomadas no
governo Bolsonaro. Além disso, pode-se esperar também mudanca de programas atuais em
curso. Em contraste com os ajustes, que tendem a ser quantitativos, visando, sobretudo,
mudangas de énfases em determinados temas da politica externa, as mudangas de programas
sdo qualitativas e envolvem novos instrumentos de acdo (VIGEVANI; CEPALUNI 2007).

Como novos instrumentos, as metas poderiam ser atingidas com a permanéncia da
judicializacao da politica externa, com relagdo aos programas de cooperagao na América do
Sul - fortalecendo o MERCOSUL, o das relacdes Sul-Sul e a renovacdo das negociacdes
diplomaticas ao invés da imagem de paria internacional, que vinha sendo mantida pelo
predecessor.

Afinal, Vigevani e Cepaluni codificam o processo da tomada de decisdo, suas
principais causas e resultados politicos. Os autores destacam que FHC e Lula tinham um
objetivo em comum que era ‘“desenvolver economicamente o pais, preservando, ao mesmo

tempo, certa autonomia politica”(SOARES DE LIMA, 2005; LAFER, 2001b; PT, 2002, p. 6).
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Mas o caminho para a formulacao e conducao da PEB seria tragado de maneira diferente. A

figura segue abaixo.

Figura 9 - Processo de Tomada de Decisdo, suas Principais Causas e Resultados Politicos

Processo de Tomada de Decisdo, suas Principais Causas e Resultados
- 2
Politicos
Agentes Primdrios Decisio para Mudar Gran de Mudanga
de Mudanca de Rumo da Politica

Lideres (FHC => Lula da
Silva)

. . Processo de
Burocracia (Lampréia/Lafer == Tominda de Ajuste e
Amorim/Pinheiro B —  Mudanga de
Guimaraes/Garcia) i Programa

Chogues externos
(11 de setembro/Doha)

Fonte: Hermann (1990, p. 13 apud VIGEVANI; CEPALUNI 2007, p. 9)

Assim, ao que tudo indica, o Brasil poderia ter novamente, Lula da Silva como chefe
de governo e chefe de Estado. Ele seria o agente primario de mudanga e como fora presidente
anteriormente, teriamos uma breve nog¢ao do que ha por vir.

Devemos considerar que atualmente hd um fluxo de informagao muito maior que nos
dois primeiros mandatos de Lula. Consequentemente, ha uma maior parcela da populagao
acompanhando a atuagdo exterior, isso alia-se com o fato que ha novos atores de politica
externa - o Poder Judiciario e seus agentes publicos (juizes e serventudrios da justiga).

Nao se pode olvidar que os choques externos também seriam uma diferente fonte de
mudanga, pois o0 mundo vem atravessando uma crise sanitdria que transformou a economia
mundial e as relagdes de poder. Isso demanda politicas publicas para a economia, para a
saude, para educacao etc. Nesse sentido, pode-se esperar uma grande demanda de

coordenacao e cooperagdo no federalismo brasileiro (ABRUCIO; FRANZESE; SANO,
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2010). O Estado e as instituicdes deverdo agir em conjunto para viabilizar, por exemplo, a

atenuacao da desigualdade, a diminui¢cdo do desemprego e a promogao do bem-estar social.

4.2 O QUE ESPERAR DA DEMOCRACIA BRASILEIRA?

Assim, como Baptista salientou um movimento de ldgica pendular do sistema judicial,
o cientista politico Leonardo Avritzer (2018), chama aten¢do para o perigo do "péndulo da
democracia" brasileira®' . Os cientistas politicos tendem a apontar uma crise na democracia
brasileira que se deu entre 2016 e 2018, sem a legitimidade das elei¢des. Além do mais, nos
ultimos anos, havia o argumento de que o Poder Judiciario tinha especial interferéncia no

processo politico-eleitoral, umas das causas que alimentou o sentimento bolsonarista.

A crise da democracia brasileira se refor¢ava a cada gesto e agdo do novo governo,
em cada nova lei aprovada no Parlamento, e também nas medidas levadas a cabo
pelo Poder Judiciario, em especial na interferéncia no processo politico-eleitoral ao
longo do ano de 2018, com a condenagdo de Lula em segunda instancia em janeiro e
sua prisao em abril, culminando com o impedimento de sua candidatura, em agosto.
A combinacdo dessas dinamicas internas de crise da democracia com um cenario
internacional de radicalizagdo do neoliberalismo e crescimento da extrema-direita,
como a vitéria de Donald Trump na elei¢@o presidencial dos EUA e a proposta de
saida do Reino Unido da Unido Europeia, ambas em 2016, terminou por favorecer o
candidato da extrema-direita, Jair Bolsonaro (PSL) no pleito presidencial de 2018.
Este foi eleito com 55% dos votos no 2° turno, derrotando o candidato do Iulismo, o
ex-prefeito de Sao Paulo Fernando Haddad (PT) (ALBUQUERQUE, 2018).

No ambito internacional, Levitsky e Ziblatt (2018) em Como as democracias morrem,
argumentam que mudangas nas regras eleitorais norte-americanas na escolha de candidatos a
presidéncia e o peso das regras informais possibilitam que "demagogos" invistam em
candidaturas e eventualmente alcancem o poder.

No contexto latino-americano, Leticia Rodriguez (2015), se utiliza da perspectiva
comparada para abordar como o acesso a internet € o uso das redes sociais surtem efeitos para
a inflexdo do comportamento eleitoral, além de destacar que a depender da oferta partidaria o
futuro politico de uma nagao pode assumir outros rumos.

No Brasil, o Partido dos Trabalhadores tornou-se um partido simbolo, sua possivel
ascensdo, poderia revigorar o sentimento de fidelidade partidiria e ao mesmo tempo o

sentimento de antipetismo presente na sociedade (PAIVA; KRAUSE, 2017).

2! Leonardo Avritzer (2018) entende que a democracia no Brasil é constituida a partir de movimentos pendulares.
Para o cientista politico, a institucionalidade brasileira possui amplas vias ndo eleitorais ou contra eleitorais de
acesso ao poder que sdo utilizadas de tempos em tempos.
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E evidente que as inovagdes tecnolégicas, as inflexdes politicas e a desconfianga no
relacionamento entre Estado e sociedade, nos ultimos 10 anos, foram inimeras. O dinamismo
que a pandemia de COVID-19 impds ao mundo, fez com que as politicas publicas de todos os
Estados sofressem cambios radicais para que se atendesse as necessidades urgentes em saude,
economia, educagdo, seguranca etc.

A solucao que foi apresentada pelas comunidades internacionais foi a producao de
uma vacina, que a depender do fabricante, possuia uma taxa de eficacia diferente, mas que
seria efetivamente responsavel pela diminui¢do do niimero de 6bitos, desinternagdo em massa
de pacientes nos sistemas publicos de saide e redugdo da ocorréncia dos casos graves.
Acontece que, em 2022, outros problemas sociais se apresentam para o poder publico. Um
deles ¢ a negativa deliberada de cidaddos a imunizagdo, além das campanhas do chamado
movimento anfivax®.

Nesse cenario, podemos esperar um Poder Judicidrio proativo no interesse nacional de
saude publica, lides trabalhistas etc. As cortes tendem a ganhar notoriedade, inclusive no
conflito de direitos fundamentais - a liberdade de ndo se vacinar e a ameaca a vida em
sociedade. Nesse embate, ¢ defendido por inumeras organizagdes da sociedade civil
organizada a ideia que o Judicidrio pode ser um produtor de maior bem-estar social. Por
exemplo, em dezembro de 2020, o STF decidiu que os estados, o Distrito Federal e os
municipios teriam autonomia para estabelecer regras para a imunizacio (FALCAO; VIVAS,
2020). Em outra acdo, o Supremo declarou que a vacinagdo obrigatéria ndo significa
vacinagao forgada contra a Covid, mas que sangdes podem ser estabelecidas contra quem nao
se imunizar. Esse ¢, portanto, um exemplo recente com repercussdes internacionais, pois
cresce na comunidade internacional os problemas advindos do fluxo migratorio de vacinados
e ndo vacinados, o controle sanitario na realizacdo de eventos internacionais € o surgimento

da chamada “diplomacia da vacina” (UNMUBIG; SITENKO, 2021).

5. CONCLUSAO

Neste Trabalho de Conclusdo de Curso se propds a investigar o tema da judicializagdo
da politica externa brasileira e qual seria o papel do Poder Judiciario no processo de produgao

e implementa¢do de suas politicas publicas. Nas paginas anteriores argumentou-se que as

22 0 movimento Antivax é uma oposi¢io organizada, por meio das redes sociais, contra a vacinagdo publica. No
Brasil, a iniciativa ganhou notoriedade inclusive do governo, quando por exemplo, a ministra Damares Alves,
do Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos, propds abrir o Disque-Dentncia para quem ¢
contra a vacinagao da covid poder denunciar casos de “discriminagdo”(DIAS, 2022)
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fronteiras entre o Direito doméstico e o Direito internacional encontram-se mais fluidas
possibilitando as cortes, a capacidade de impactar as trajetérias politicas nacionais e
internacionais, em especial a PEB. Com base no exposto, parece ser possivel concluir que a
politica externa brasileira, como outra politica publica, ndo estd imune a interferéncias
partidarias, nem a atuagao dos demais setores interessados na criagdo e conducao das politicas
publicas, uma vez que esses fenomenos sao inerentes ao jogo democratico.

Por fim, foi visto que apesar de ser um fendmeno mundialmente emergente, a
judicializagdo ndo esta isenta de criticas. Muitos questionam em ambito doméstico que a
capacidade do Judiciario ¢ minima devido a superlotagdo de demandas (o inchago das cortes)
ou que provocar um tribunal para resolucdo de conflitos essencialmente politicos seria
deturpar a fungdo tipica do poder constituido constitucionalmente. No ambito externo, as
criticas permeiam a falta de um sistema judicial global ou, muitas vezes, a falta de poder
vinculante das decisdes das organizag¢des internacionais judiciais.

Entretanto, ¢ sabido que dessa judicializacdo surge um “efeito pedagodgico” tanto no
plano doméstico, como no internacional. Para a administracdo publica nacional, as lides
judiciais que envolvam relagdes internacionais demonstram ao Estado-juiz qual ¢ a caréncia
de suas politicas publicas. Ademais, os cidaddos nacionais sempre poderao recorrer ao
Judiciario pelo principio da jurisdigao.

Esse exercicio regular do Poder Judicidrio teria a capacidade de retroalimentar a
producgado de politicas publicas antecipando agdes de outros atores, evitando futuros processos
judiciais, definindo corretamente a agenda de politica externa e fazendo bom uso dos recursos
publicos que sdo essencialmente limitados. No plano internacional, o multilateralismo, os
tratados internacionais, os acordos de cooperagdo e a participagdo nas organizagdes
internacionais dotados de fun¢do jurisdicional se apresentam como tendéncia, um locus
legitimo para se fazer politica externa.

Como visto ao longo do artigo, o Brasil ¢ um pais proativo nos foruns internacionais e
possui um Poder Judicidrio inovador, inclusive com a presenca de uma Justica Eleitoral. Tal
caracteristica, consubstancia ao Brasil o pioneirismo de ser um dos poucos paises que regula
as suas elei¢des pelo Judiciario. Nos Estados Unidos, por exemplo, tal tarefa ¢ feita pelo
Poder Executivo. (DEVENS, 2017).

Com isso, pode-se desta forma concluir que o Poder Judiciario continuard a ser um
dos atores influentes no processo de produgao de politicas publicas, inclusive em matéria de
PEB. A judicializacdo da politica externa prosseguird como um fendmeno emergente com

possibilidades de aprofundamento nos proximos anos.
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