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Resumo: Fundamentando-se na preocupacéo tedrica relativa a construgdo e ao funcionamento das
instituicdes de controle dos governantes nas democracias contemporéneas, este trabalho examina
a acdo normativa do Conselho Nacional de Justica (CNJ) e do Conselho Nacional do Ministério
Publico (CNMP) no Brasil. Analisa o contetdo das 303 resolucdes emitidas pelo CNJ e das 206
resolucdes pelo CNMP, entre 2005 e 2019, com apoio do software Iramuteq, procurando descrever
a prética normativa destes dois érgéos e conhecer o sentido contido no conteldo destas normas
e o que ele revela de orientacdo predominante. Além da producéo de um inédito banco de dados
composto por todas as resolucdes, apresenta as seguintes conclusées: a) a intensa produgéo de
resolugdes constitui-se predominantemente de numerosas alteragdes de normas anteriores, cujo
conteldo principal é atender interesses corporativos; b) em momentos, os dois conselhos agem
de forma coordenada entre si e expandem o espac¢o de acdo dos controlados. Esses dois aspectos
revelam processo de simbiose entre controladores (CNJ e CNMP) e controlados (Magistratura e
MP), sendo esta uma provével explicagdo para a constatacdo de que estes érgéos de controle do
sistema de justica ndo realizam suas atribui¢des constitucionais, configurando-se, portanto, como
mais um déficit de accountability democrética.
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From external control to symbiosis with the
Justice system: the normative action of the
CNJ and CNMP

Abstract: Based on the theoretical concern about the construction and functioning of institutions
to control the rulers in contemporary democracies, this study examines the normative expedition
of the National Council of Justice (CNJ) and the National Council of the Public Prosecutor’s Service
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(CNMP) in Brazil. It analyzes the content of the 303 resolutions issued by the CNJ and the 206
resolutions issued by the CNMP, between 2005 and 2019, with the support of Iramuteq software,
describing the normative practice of these two bodies and to know the meaning contained in
the content of these rules and what it reveals about predominant orientation. In addition to the
production of an unprecedented database composed of all resolutions, it presents the following
conclusions: a) the intense production of resolutions consists predominantly of numerous changes
to previous rules, whose main content is to meet corporate interests; b) in some moments, the two
Councils act in a coordinated manner with each other and expand the scope of action of those
controlled. These two aspects reveal a process of symbiosis between controllers (CNJ and CNMP)
and controlled ones (Judiciary and MP), which is a probable explanation for the finding that these
bodies of control of the justice system do not carry out their constitutional attributions, configuring,
therefore, as another deficit of democratic accountability.
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Introducao

Ateoria normativa da democracia exige que ndo sé os politicos eleitos, mas também os
integrantes da burocracia publica estejam sujeitos a continuos mecanismos de controle.
Todavia, o controle democrético da burocracia ndo estd imune as forgcas que definem
a ordem politica de um determinado pais. (Gruber, 1986, p. 86, 201). No caso do ramo
juridico da burocracia de Estado — do qual fazem parte instituicdes do sistema de justica
—, acriacdo de Conselhos Nacionais surgiu, em boa parte do mundo ocidental, como uma
tentativa de garantir, de um lado, a necesséria independéncia dos érgaos judiciais frente
aos demais Poderes e, de outro, a exigéncia de accountability democratica por parte de
seus integrantes que devem prestar contas por atos ou omissdes a poderes externos.
(Garoupa & Ginsburg, 2008; Garoupa, 2016).

No Brasil, o fortalecimento das instituicdes de controle, como o Ministério Pdblico (MP),
que integra o sistema de justica, foi um tema central na redemocratizagdo do pais, visando
eliminar os resquicios do passado autoritario, como a censura, a falta de responsabilidade
politica e a transparéncia. (Alston etal., 2016a,2016b). Ndo por menos, aimporténcia das
institui¢des judiciarias, como o MP, foi consignada na Constituicdo de 1998, que confere
a elas autonomia em relagdo ao Executivo e ao Legislativo, para que exercam controle
da administragdo publica com independéncia (Arantes et al., 2010).

De fato, tais instituicdes, judiciais e judiciérias, tém sido cruciais no processo da
accountability dos governantes (Marona & Barbosa, 2019), como se observa, por exemplo,
na crise sanitaria que o Brasil atravessou, gerada pela pandemia de covid-19. (Abrucio etal.,
2020). Entretanto, é fundamental também controlar os controladores, uma méaxima das
democracias.

Assim, utilizamos a noc¢éo de accountability, como o principio democrético de controle
dos governantes e dos Poderes da Republica, entre eles o Judiciério, e de instituicdes
de controle, como o MP, de modo a evitar qualquer forma de arbitrio - afinal, o abuso
do poder é inaceitdvel em uma democracia, seja o realizado pelo Executivo, seja o
perpetrado por juizes, procuradores e promotores de justica. A accountability efetiva-se,
basicamente, por meio de mecanismos institucionais que buscam garantir a prestacédo de
contas e a fiscalizagdo continua dos representantes eleitos e da alta burocracia publica
com responsabilidade deciséria.(O'Donnell, 1998; Mainwaring & Welma, 2003; Abrucio&
Loureiro, 2005; Pelizzo & Stapenhurst, 2014).

Diante das constatac¢des da literatura, de que o Conselho Nacional de Justica (CNJ)e o
Conselho Nacional do MP (CNMP) sdo colegiados que se orientam mais pela preservacédo
da autonomia do Judicidrio e do MP, do que pela accountability democrética — como
apresentaremos em secdo deste artigo —, o presente estudo pretende responder em
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especifico a duas perguntas, respectivamente, de ordem descritiva e analitica: a primeira,
sobre o que esses dois Conselhos nacionais produzem normativamente, tomando como
base as 303 resolucdes emitidas pelo CNJ e as 206 resolucdes pelo CNMP, entre 2005 e
2019; a segunda, sobre qual é o possivel sentido contido no seu conteddo e o que ele
revela como orientagdo predominante.

Entre as principais contribuicdes deste estudo para a literatura sobre o tema, construimos
um inédito banco de dados composto das resolucdes expedidas pelos dois Conselhos,
desde sua criagdo até 2019. Nos resultados, a pesquisa mostra ainda uma intensa producéo
de resolucdes, com numerosas alteracbes de normas anteriores cujo contetddo principal
€ o atendimento a interesses corporativos dos integrantes das instituicdes sobre as quais
os dois Conselhos deveriam exercer controle. Isto se revelou, mais de uma vez, como
agdo igualmente coordenada entre CNJ e CNMP.

E, mais importante, a atividade normativa dos dois érgédos desafia a atribuicdo
constitucional do Legislativo, em alguns momentos, pois héa resolugdes que, ao invés de
apenas regulamentar, tém ampliado o espacgo de agdo dos integrantes das instituicdes
judiciérias, em matéria que deveria ser reservada aos legisladores de fato - os representantes
eleitos.

O texto, a seguir, esta dividido da seguinte forma: na proxima secdo, apresentamos a
discussdo que antecedeu a criacdo de CNJ e CNMP e como a literatura tem caracterizado a
atuacdo destes 6rgaos. Em seguida, descrevemos a metodologia utilizada na investigacao.
Depois, trazemos os resultados e discutimos as principais contribuicdes que esse trabalho
traz para a drea em estudo. Por fim, apresentamos conclusdes.

Controle sobre as instituicoes judiciarias no Brasil

Conforme salienta Garoupa (2016), a independéncia das institui¢des judicidrias, ao
contrario do que se pode supor, ndo é um valor absoluto em uma democracia, mas tdo
somente um meio para assegurar o Estado de Direito. Como este autor afirma, “quando
a independéncia do poder judicidrio serve aos interesses corporativos e subverte a
democracia as preferéncias dos magistrados, a qualidade do Estado de Direito é reduzida”
(Garoupa, 2016, p. 9-10).

Assim, em uma democracia, é necessario um equilibrio adequado entre um poder
judicial independente e competente, mas responsavel e responsabilizado. Contudo, a
compatibilizacdo entre legitimidade democratica e autonomia da justica é um processo
dificil e sempre tenso, e, neste sentido, inimeros estudos empiricos tém revelado problemas
nao resolvidos pelos Conselhos de controle judiciério, ou até mesmo gerados por eles.
(Garoupa, 2016).

Na prética, a existéncia de um Conselho Nacional ndo garante o controle e nem
o desempenho eficaz dos érgdos judiciarios, sendo necessério considerar questdes
substantivas para a efetivacdo da accountability da justica, tais como suas atribuicdes
e, ainda, o papel desempenhado pelo Conselho dentro da &rea de justica e do sistema
politico mais amplo. (Garoupa, 2016). Cabe destacar que o mesmo processo que, de um
lado, eliminou os resquicios do passado autoritario, reforcando a autonomia do MP para
que realizasse controle sobre a administragdo publica com independéncia em relacdo
ao governo (Alston et al., 2016a, 2016b), também exigiu, de outro lado, a mudanca do
histérico déficit de accountability que predominou sobre essas mesmas instituigdes
judiciérias brasileiras. (Kerche, 2009; Arantes et al., 2010).

Com relacdo a criagdo de Conselhos de controle externo sobre os 6rgédos de justica,
havia expectativa ainda no processo de redemocratizacdo do pais, na década de 1980 e
durante os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte, de que eles fossem efetivamente
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6rgaos externos ao Poder Judiciario e ao MP.(Nunes, 2010; Ribeiro & Paula, 2016). Ou seja,
apos o regime autoritario, a criagdo desses Conselhos Nacionais visava estabelecer um
marco legal democrético para as institui¢cdes judiciarias e de controle.

Todavia, a proposta de criagdo do CNJ e do CNMP n&o prosperou na Assembleia
Nacional Constituinte. Somente depois de 15 anos é que o tema voltou a agenda
governamental, quando emergiu novo contexto politico de denuncias de corrupcéo
contra juizes e de pressdes de organismos internacionais para modernizar e aumentar
a eficacia dos processos judiciais no pais. (Bonelli, 2010). Apenas nesta nova conjuntura
politica de governos mais a esquerda no Executivo Federal é que, finalmente, aprovou-se
a Emenda Constitucional n. 45 de 2004 (EC n. 45/2004) e, com ela, a criacdo do CNJ e
do CNMP. No entanto, a nova lei estabeleceu um modelo hibrido, constituido de érgdos
de controle e, ao mesmo tempo, de estruturas vinculadas as instituicdes controladas.

Com mandato de dois anos e possibilidade de uma reconducéo, os 15 conselheiros
do CNJ tém a seguinte origem institucional: nove integram a magistratura, dois vém da
carreira do MP e apenas quatro sdo externos a carreiras juridicas do Estado (pouco mais
de um quarto do total) - sendo dois advogados e dois cidadaos: um deles, indicado pela
Céamara dos Deputados e o outro, pelo Senado Federal. Além disso, é o presidente do
Supremo Tribunal Federal (STF) quem exerce a presidéncia do CNJ.

Por sua vez, o CNMP compde-se de 14 integrantes com mandato de dois anos,
prevista, também, a possibilidade de uma recondugéo. Destes, oito sdo do MP e dois da
magistratura. (Brasil, 2004). Como no CNJ, apenas quatro sdo externos: dois advogados
e dois cidadédos, também indicados pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal.
A presidéncia do CNMP é exercida pelo Procurador-Geral da Republica (PGR), enquanto
durar seu mandato de chefe do MP da Unido (MPU). (Brasil, 2004).

Cabe a cada um destes Conselhos zelar pela autonomia do Judiciario e do MP,
respectivamente, podendo expedir atos regulamentares na sua esfera de atribuicéo,
ndo possuindo, porém, legitimidade para criar, modificar ou extinguir direitos (inovar no
ordenamento juridico). Ainda de acordo com a Constituicdo de 1988, a0 CNJ e ao CNMP
incumbiria a estrita funcdo de “controle da atuacdo administrativa e financeira do Poder
Judiciario e do MP e do cumprimento dos deveres funcionais” dos seus integrantes.
(Brasil, 2004).

Ressaltamos que o CNJ ndo tem atribui¢des jurisdicional e legislativa, e, desse modo,
ndo pode se comportar como érgédo que participa do processo decisério de protegdo
juridica (Tate & Vallinder, 1995), tal como vem fazendo o STF enquanto érgdo méaximo do
Judiciério (Ribeiro & Arguelhes, 2019), como também nao pode exceder suas atribuicdes
normativas sobre matéria reservada a lei em sentido estrito, enquanto produto da
acao do Legislativo. No caso do MP, sem vinculo a um Poder na organizacdo do Estado
brasileiro, o mesmo raciocinio pode ser estendido ao CNMP, na medida em que autores
afirmam, criticamente, que a Constituicdo de 1988, ao lhe estabelecer autonomia, teria
transformado a instituicdo em uma espécie de quarto Poder. (Arantes, 2002, Kerche, 2009;
Arantes et al., 2010).

A principal explicacdo oferecida para esse modelo reside na forte resisténcia dos
integrantes do Judiciério e do MP ao controle externo, e que é exercida por associa¢des
de classe que defendem os seus interesses corporativos — o que se verificou na forma
de lobby na Assembleia Nacional Constituinte, bem como quando da tramitagdo da EC
n. 45 de 2004. (Fragale Filho, 2013; Pessanha, 2013, 2014; Ribeiro & Arguelhes, 2015;
Ribeiro & Paula, 2016; Arantes & Moreira, 2019). Por decorréncia dessa forca corporativa
de aversdo ao controle, o design dos Conselhos Nacionais, tal qual previsto na EC n.
45, acabou ndo contribuindo para que, de fato, eles se constituissem como érgéos de
controle externo. (Carvalho & Leitao, 2013).
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Argumentando que assim perderiam sua independéncia e tendo como porta-voz as
associacdes de classe, os integrantes do Judicidrio e do MP sé aceitaram a criagdo do
CNJ e do CNMP quando o desenho institucional privilegiou uma composicdo majoritaria
de membros internos e sua subordinacdo a érgéos superiores: no caso do CNJ, ao STF
e, do CNMP, a Procuradoria-Geral da Republica (PGR). (Almeida, 2010; Kerche, Oliveira &
Couto, 2020). E justamente essa forca de resisténcia ao efetivo controle democrético das
instituicdes judicidrias que este artigo visa elucidar, particularmente a partir da anélise
das resolucdes que ambos os Conselhos Nacionais expedem na atividade de controle
sobre o Judiciario e o MP.

Os estudos mostram que o CNJ e o CNMP s&o colegiados de elaboracédo de normas
administrativas e de correicdo das condutas dos integrantes do Judiciario e do MP,
respectivamente, e funcionam mais como érgaos de controle interno, do que propriamente
6rgéos de controle externo, afastando-se da pretenséo inicial (Nunes, 2010; Fragale Filho,
2013; Tomio & Robl Filho, 2013; Ribeiro & Arguelhes, 2015; Ribeiro & Paula, 2016; Arantes
& Moreira, 2019). A partir destes trabalhos, é possivel avancar em relagdo ao sentido
presente na normatizacdo produzida pelos Conselhos.

A avaliacdo do impacto desses érgdos no sistema politico brasileiro revela, também,
que eles consolidaram um poder ja concentrado em torno do STF, do Superior Tribunal
de Justiga (STJ), da PGR e da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) (Almeida, 2010),
robustecendo as independéncias do Judiciédrio e do MP, estabelecidas pela Constituicdo
de 1988. Fato este que é reforcado por outra pesquisa que, examinando a atuagdo
disciplinar do CNJ e do CNMP, indica que eles exercem baixa atividade punitiva sobre
seus membros. (Kerche, Oliveira & Couto, 2020).

Para citar o caso de maior relevancia da atuagdo politica do sistema de Justica, a
operacdo “Lava Jato”, observou-se que os Conselhos ndo criaram nenhum obstéaculo
para evitar os abusos praticados por procuradores e juizes, como a literatura mais
recente tem revelado. (Viegas, Loureiro & Toledo, 2020; Viegas, 2022). Pelo contrério,
foram consecutivas as violagdes de direitos praticadas por integrantes da operacéo, sem
corregao por CNJ e CNMP.

Na verdade, algumas resolucdes expedidas por esses colegiados reforcaram mais o poder
de atuagdo dos integrantes que deveriam ser alvo de controle, e, ademais, ampliaram os
espacos de agdo para que a “Lava Jato” fosse levada a efeito, como se pretende demonstrar
neste artigo, avancando, inclusive, sobre a esfera de atuacdo do Poder Legislativo, com
significativas implicagdes para o funcionamento da democracia brasileira.

Metodologia

A pesquisa aqui apresentada é predominantemente qualitativa, centrada na técnica
de anélise de conteddo das resolugdes editadas pelo CNJ e o CNMP, até 2019. Fizemos
uso da andlise de contelido combinada com: a) a estatistica descritiva (Patton, 2015),
como para verificar a frequéncia das resolu¢cdes do CNJ e do CNMP editadas ao longo
dotempo, e; b) o software Iramuteq (Ratinaud & Marchand, 2012), que viabiliza a anélise
de texto e conjunto de textos pelo célculo de frequéncia de palavras e seus respectivos
significados.”

! Essa combinacdo de técnicas com a andlise de conteldo nao retira a caracteristica qualitativa da pesquisa. Ao
contrario, a anélise de conteudo pode ser usada em bases de dados qualitativos e quantitativos, combinadas
com diferentes técnicas que buscam descrever, classificar e quantificar fenémenos (Mayring, 2014; Sampaio
& Lycarido, 2021).
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Assim, tal combinacdo nos possibilitou descrever o que foi produzido normativamente e
comparar a atividade normativa entre os dois Conselhos. Ainda, permitiu-nos a categorizagéo
temética, como por exemplo em relagdo as normas referentes ao recrutamento para as
carreiras da magistratura e do MP, bem como tentar compreender o sentido contido no
seu conteldo e o que ele revela como orientacao.

Em termos operacionais, um script em linguagem Python foi utilizado para tratamento
dos dados (corpustextual), de acordo com a formatacdo exigida pelo Iramuteq, e sugerida
pelo seu desenvolvedor (Viegas & Xavier, 2021). Esse mesmo script foi utilizado, nesta
pesquisa, todas as vezes que o Iramuteq serviu para a anélise de conteddo de resolucdes.
Nesse software, os testes aplicados foram: classificagdo hierdrquica descendente (CHD),
analise fatorial por correspondéncia (AFC), andlises de similitude e nuvem de palavras.
Esses testes se baseiam na teoria dos grafos. (Ratinaud & Marchand, 2012; Camargo &
Justo, 2013). Tanto o software como as resolucdes estdo disponiveis da rede mundial de
computadores, nos enderecos eletrénicos do desenvolvedor do Iramuteq, do CNJ e do
CNMP.

Em relacdo a anélise de conteldo propriamente dita, a pesquisa foi dividida em etapas,
com e sem o apoio computacional, a depender de cada etapa e das funcionalidades e
limitagdes do software — particularidades que serdo indicadas com a apresentacido dos
resultados. Com o Iramuteq, inicialmente usamos as ementas de todas as resolugdes
expedidas pelo CNJ e CNMP, até dezembro de 2019, para localizar sua temética central,
utilizando a nuvem de palavras fornecida. Assim, verificamos que a atividade normativa se
destina, basicamente, a alterar resolugdes anteriores, conforme trataremos nos resultados
na proxima segao.

Com base nesta constatacdo, categorizamos e quantificamos, manualmente, quais
temas foram objeto de alteracdo e sua respectiva frequéncia, bem como aspectos que
sinalizaram para: 1) a sua relevancia dentro do conjunto de dados, ou seja, resolucdes
que se sobressaem por importancia em relacdo as demais; e 2) uma possivel atividade
coordenada entre os dois Conselhos.

Arelevancia foi definida arbitrariamente, tendo como parémetro aspectos das normas
atrelados: a) a definicdo do comportamento dos membros da magistratura e do MP, como
em relagdo ao recrutamento (Perissinotto, Medeiros & Wowk, 2008; Almeida, 2010) e ao
controle pelos superiores sobre juizes, procuradores e promotores de justica (Viegas,
2020, 2022); e b) aos possiveis contornos politicos da atividade normativa dos Conselhos,
conforme sugere a literatura internacional (Garoupa & Ginsburg, 2008; Garoupa, 2016),
como em relagdo a extrapolacdo das suas atribui¢des e avanco sobre a seara do Legislativo.
Quanto a coordenacéo de atividades entre CNJ e CNMP, identificamos e comparamos a
edicdo de normas dos dois Conselhos sobre um mesmo tema.

Na etapa da andlise de conteido, com e sem apoio computacional, operacionalizamos
os procedimentos de reducao, estruturacdo e somativa. (Mayring, 2014; Viegas & Borali,
2022). Aredugdo preserva um nivel de contelddo essencial, produzindo um texto menor,
mas resguardando certo nivel de conteldo dos dados; a estruturacdo filtra aspectos
dos dados e realiza um corte transversal do material, possibilitando a criagdo de tipos
e a definicdo de "exemplos-chave”, que servem como guia de codificagdo; e, por fim, a
categorizacdo somativa envolve geralmente o uso de palavras-chave ou conteido, com
o propdsito de compreender o uso contextual das palavras ou do préprio conteudo.

Resultados

Entre 2005 e 2019, CNJ e CNMP expediram, respectivamente, 303 e 206 resolugdes
(Gréfico 1), o que demonstra uma intensa atividade normativa no periodo, considerando
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que o calendério dos dois 6rgdos respeita o recesso forense. A média anual foi de quase
20 resolugdes para o CNJ e de 14 para o CNMP, com variacao significativa no volume da
produgdo normativa, de um ano para o outro. Em 2009, por exemplo, durante a gestédo
do presidente do STF, Gilmar Mendes (2008-2009), o CNJ teve um pico de expedicdo
de 38 resolucdes; enquanto, em 2017, ndo houve nenhuma. J& o CNMP expediu mais
resolucdes entre os anos de 2015 e 2017, durante a gestdo do Procurador-Geral da
Republica, Rodrigo Janot, que deu inicio a operacéo Lava Jato.
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GRAFICO 1- Frequéncia das resolucées de 2005 a 2019. | Elaborado pelos autores. Fontes:
CNJ e CNMP.

Na sequéncia, as nuvens de palavras apresentam aquelas com maior frequéncia em
cada um dos dois corpus, revelando os principais temas abordados por CNJ e CNMP nas
resolucdes entre 2005 a 2019 (Figuras 1 e 2), sendo que, nos dois casos, evidencia-se a
frequéncia do verbo “alterar”. Em relacéo a esta atividade, o CNJ editou 97 resoluc¢des que
alteraram normas anteriores da mesma espécie (32%), e o CNMP, por sua vez, expediu
88 resolugdes com a mesma finalidade (46%). Notamos que quase metade das resolucdes
do CNMP, no periodo, refere-se a alteracdes de resolugdes anteriores.
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FIGURA 1 - Nuvem “CNJ". Elaboradas pelos autores. Saida Iramuteq. Fontes: CNJ e CNMP.
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FIGURA 2 - Nuvem "CNMP". Elaboradas pelos autores. Saida Iramuteq. Fontes: CNJ e CNMP.

No que se refere ao conteldo de todas as resolu¢des dos dois Conselhos Nacionais,
analisado sem apoio do software, as alteragdes das normas anteriores foram parciais ou
totais, incluidas as revogacdes, sendo que algumas tiveram intervalo menor do que dois
meses, versando sobre o mesmo assunto, o que tem potencial de gerarinseguranca juridica,
no sentido amplo de previsibilidade das decisdes, aos destinatarios do controle, no que
tange a qual norma vigente seré aplicavel. Em todo caso, observamos que a orientagdo
predominante das normas posteriores foi a de ajusta-las aos interesses corporativos dos
destinatérios, suavizando as normas anteriores, mais rigorosas. Isso porque a maior parte
das resolucdes alteradas flexibilizou procedimentos e prazos (em torno de 30% no CNJ e
25% no CNMP), trazendo, assim, conteidos menos rigidos para desembargadores, juizes,
procuradores e promotores de justica.?

No caso do CNMP, hé importantes resolugdes procedimentais ligadas a atividade
extrajudicial de seus integrantes, referentes ao inquérito civil (IC), a recomendagéo
administrativa, ao termo de ajustamento de conduta (TAC) e ao procedimento investigatdrio
criminal (PIC). Justamente nesses temas, extensamente regulamentados pelo CNMP, ha
pouco ou quase nenhum controle externo da atividade de promotores e procuradores de
justica (Sampaio & Viegas, 2019; Kerche & Viegas, 2020; Viegas, 2022). Destacamos, ainda,
resolugdes com conteldo relacionado ao recrutamento para as carreiras, a autonomia
administrativa e financeira, a beneficios destinados aos membros (indeniza¢des por
férias, auxilio-moradia, licenga-paternidade, gestdo de precatérios e seguranca), o que
categorizamos manualmente com base nas ementas.

Analisamos, a seguir, em primeiro lugar, as resolucdes referentes ao recrutamento, na
medida que tais normas estabelecem atributos exigidos para ingresso nas respectivas
carreiras, definindo o perfil dos integrantes do Judiciario e do MP. Conforme tem afirmado

2 Citamos, como exemplo: Resolucdes CNJ n. 15/2006, 31/2007, 53/2008, 68/2009, 76/2009, 112/2010,207/2015,
241/2016 € 244/2016; Resolugdes CNMP n. 19/2007,22/2007,68/2011,77/2011,111/2014,151/2016,184/2018,
190/2018 e 193/2018).
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a literatura sobre elites politicas, a origem social, a formag&o superior, e, no caso especifico
das elites juridicas, a realizagdo de estdgios e cursos preparatérios, além de atividades
profissionais prévias, sdo atributos importantes na teoria socioldgica, pois podem afetar
o comportamento dos membros dessas carreiras. (Perissinotto, Medeiros & Wowk, 2008;
Almeida, 2010).

Considerando a relevancia que assumem, tanto para o controle sobre os membros
da magistratura, bem como do MP, foram igualmente examinadas as resolugdes que
mostram a atividade coordenada entre os dois conselhos, o que tem resultado na
expansdo dos espacos de acdo politica desta burocracia estatal brasileira. Sdo ilustrativas
as regras que definem o controle hierdrquico de seus integrantes, o que certamente afeta
o comportamento dos segmentos inferiores em investigagdes e processos judiciais por
eles conduzidos. (Viegas, 2020).

Por fim, mas ndo mesmo importante, destacamos, ainda, outra dimenséo politica da
atividade normativa dos Conselhos, aquela relacionada a extrapolagdo de suas atribuigdes,
avancando em matéria legislativa.

Resolucdes do CNJ e do CNMP relativas ao recrutamento para as carreiras

As resolucBes que regulamentam o recrutamento para as carreiras da magistratura e do
MP estdo entre as que mais sofreram alteracdes (Quadro 1). Foram dezessete resolu¢cdes
expedidas pelos dois 6rgéos, desde 2006. O CNJ expediu quatro resolugdes sobre o
concurso de ingresso a carreira. JA no CNMP, foram treze resolucdes especificas, sendo
que, no intervalo de quatro anos, houve sete resolu¢des sobre o assunto, trés delas no
ano de 2006.

QUADRO 1 - Regulamentacdo do recrutamento®

Orgiao N° Resolucio Data Tema Subtema
CNJ 11 31/01/2006 Concurso Atividade juridica
CNMP 4 20/02/2006 Concurso Atividade juridica
CNMP 11 07/08/2006 Concurso Atividade juridica
CNMP 14 06/11/2006 Concurso Regras gerais
CNMP 24 03/12/2007 Concurso Regras gerais
CNMP 29 31/03/2008 Concurso Atividade juridica
CNJ 75 12/05/2009 Concurso Regras gerais
CNMP 40 26/05/2009 Concurso Regras gerais
CNMP 57 27/04/2010 Concurso Atividade juridica
CNJ 118 03/08/2010 Concurso Regras gerais
CNMP 87 27/06/2012 Concurso Atividade juridica
CNJ 203 23/06/2015 Concurso Reserva de vaga
CNMP 141 26/04/2016 Concurso Atividade juridica
CNMP 170 13/06/2017 Concurso Reserva de vaga
CNMP 188 04/05/2018 Concurso Regras gerais
CNMP 203 25/11/2019 Concurso Regras gerais
CNMP 206 16/12/2019 Concurso Atividade juridica

Elaborado pelos autores. Fontes: CNJ e CNMP.

3 Quadro construido com base nas resolugdes sobre o recrutamento para as carreiras da magistratura e do MP,
com categorizaggo utilizando o procedimento de estruturagéo.
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Em relagdo a esta temética, quatro aspectos merecem destaque nas alteragdes: a
delimitacdo do conteddo das provas dos concursos publicos, a definicdo de atividade
juridica, sua validagdo para fins de concurso, e a reserva de vagas. As primeiras resolucdes
expedidas pelos dois Conselhos (n. 75/2009 do CNJ e n. 14/2006 do CNMP) s&o relativas
a padronizacdo e regras gerais das normas das etapas dos concursos para ingresso nas
carreiras, como publicidade, recursos, regras para afericdo de higidez do candidato,
pontuacdo portitulagdo, formagéo e atribuigdes da banca examinadora, reserva de vagas,
prazos e duracédo dos concursos.

Nao tendo estabelecido normatizacdo conforme diretrizes curriculares do Ministério
da Educacédo (MEC), o CNJ segue grades tradicionais das graduacgdes em Direito, mas o
CNMP tornou facultativo o exame de lingua portuguesa. As bancas s&o livres para definir
o contetdo examinado e a sele¢cdo pode ser terceirizada. Em suma, as resolucdes dos
Conselhos s6 obedecem as regras do MEC nas matérias juridicas em detrimento quase
completo da formacdo em disciplinas de base (Ciéncia Politica; Economia; Filosofia;
Teoria do Direito e Sociologia), prestigiando, assim, aspectos pragmaticos da formag&o.*

Ademais, embora a regra constitucional tenha estabelecido requisito de trés anos de
atividade juridica para participar do concurso publico para ingresso nas carreiras, deixou
aos Conselhos a incumbéncia de especificar tal atividade e como comprovaé-la. Nesse
ponto, a preocupacao dos parlamentares referia-se a baixa idade e a pouca experiéncia de
vida de juizes e de promotores de justica, mas o tema sofreu, ao longo dos anos, a partir
de 2006, consideraveis modificacdes por parte dos Conselhos, incluindo em atividade
juridica situacdes de cunho prético e ndo pratico — algumas diametralmente contréarias a
experiéncia profissional.

Sintetizados no Quadro 2, os dados indicam que os Conselhos acabaram reduzindo
a atividade profissional a mera continuidade dos estudos em cursos de pds-graduacéo,

'l

aindaincluindo curso a distancia e até “cursinhos” preparatérios para o concurso a carreira.

QUADRO 2 - Mudangas do conceito de atividade juridica®

Resolucdo Regulamentacdo Orientacdo

Bacharel em Direito; exercicio de cargo, emprego ou

11/2006 - CNJ fungdo, magistério superior, que exijam conhecimento | Pratico-profissional

juridico; curso de pds-graduacéo juridica reconhecido e formativa
pelo MEC
Bacharel em Direito - exercicio de cargo, emprego ou
4/2006 - CNMP funcao, docéncia superior, em que preponderem a Prético-profissional

interpretagdo e a aplicacéo juridicas

Acrescentou: Curso de pds-graduacéo reconhecidos
pelo MEC

Acrescentou: advocacia, inclusive voluntéria; o
exercicio de fun¢do de conciliador, mediacéo ou de
arbitragem, e atividades ligadas as carreiras policiais, | Pratico-profissional
como escrivdo. Definiu critério: um ano para pos- e formativa
graduacao lato sensu; dois anos para mestrado; e trés
anos para doutorado em Direito

11/2006 - CNMP Formativa

40/2009 - CNMP

57/2010 - CNMP | Acrescentou: Cursos de pds-graduacao a disténcia (EAD) Formativa

206/2019 - Acrescentou: o cdmputo de servico voluntério que
CNMP exija a utilizacdo de conhecimentos juridicos

Pratico-profissional

Elaborado pelos autores. Fontes: resolugdes CNJ e CNMP.

4 Matriz Curricular: Direito. Ministério da Educagéo. Disponivel em: http://portal.mec.gov.br/sesu/arquivo/pdf/
dir_dire.pdf, consultado em 12/02/2021.

® Quadro construido com base nas resolugcdes sobre o conceito de atividade juridica, com categorizacgao utilizando
os procedimentos de reducgdo, estruturacao e somativa.
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As resolu¢des permitem que um ano de pds-graduacéo lato sensu somado a dois de
mestrado em Direito sejam contemplados como trés anos de atividade profissional. Frente
a verdadeira industria do concurso publico no Brasil (Cardoso Jr., 2011; Fontainha et al.,
2015), e considerando que a titulagdo, além de contar como atividade juridica, é pontuada
no concurso, a adaptagdo proposta favoreceu candidatos com passagem por tais “cursinhos”.

Em relacdo a esse aspecto, a regra que considera o trabalho voluntario como atividade
juridica, e que aparece nas resolu¢des, também abre o caminho para fraudes. De acordo
com as resolucdes, os trés anos de atividade juridica devem ser comprovados na inscricdo
definitiva do concurso, e ndo na inicial; este aspecto é relevante, pois os concursos tém
longa duracdo (de meses e até ano), incluindo todas as suas fases, sendo que a inscri¢do
definitiva ocorre sé apds aprovagdo na prova escrita.

No conjunto, as normas sobre o recrutamento sdo vagas e imprecisas e acabam
privilegiando a formacao tradicional dos bacharéis, atribuindo as bancas examinadoras
consideravel discricionariedade, além de acarretarem inseguranca juridica, devido as
continuas alteragdes.

As teorias organizacionais ja reiteraram que o recrutamento de pares é um importante
recurso de poder nas organizagdes e nos grupos corporativos. (Scott, 2008). No caso do
sistema de justica no Brasil, tanto para o Judiciario quanto para o MP, o recrutamento é
uma atribuicdo dos préprios érgdos, com selecdo pelos pares e “uma politica deliberada
para impedir o crescimento exagerado do nimero de integrantes da instituicdo e seus
efeitos deletérios sobre o prestigio e as deferéncias tipicas de um grupo pequeno e mais
homogéneo”. (Sadek, 2004, p. 89).

Este processo de recrutamento era exatamente um dos problemas que a mudancga
constitucional deveria atacar. De fato, os estudos referentes aos membros que ingressaram
nestas carreiras, apds a Constituicdo democrética de 1988, revelam pouca variacdo do
perfil, destacando apenas o acesso crescente de mulheres e de algumas diferencas na
origem social, em nada sugerindo o efeito esperado no debate que antecede a EC de
2004 (Vianna et al., 1997; Sadek, 1997, 2010; Lemgruber etal., 2016; Vianna et al., 2018).

No que tange ao recrutamento para as carreiras e ao perfil almejado, o CNJ e o CNMP
desviaram-se claramente das inten¢cdes dos membros da Assembleia Nacional Constituinte
e dos debates sobre a PEC que deu origem a EC de 2004. Divergiram deles em vérios
aspectos. Nao coibiram o acesso de pessoas sem experiéncia profissional e, ao mesmo
tempo, fomentaram a criagdo e o fortalecimento das escolas superiores ligadas ao Judiciario
e ao MP, favorecendo, assim, a entrada de camadas sociais mais elevadas, e acentuando
as desigualdades sociais no acesso as carreiras, na medida em que a frequéncia a tais
cursos depende, as vezes por anos, de elevada renda familiar dos candidatos.

Especificidade do recrutamento: reserva de vagas para afrodescendentes

Em 2010, entrou em vigéncia no Brasil o Estatuto da Igualdade Racial (Lei Federal n.
12.288), que considera populacdo negra “o conjunto de pessoas que se autodeclaram
pretas e pardas, conforme o quesito cor ou raga usado pelo Instituto Brasileiro de Geografia
Estatistica - IBGE, ou que adotam autodefinicdo analoga”. (Brasil, 2010). Em consonéncia
com o Estatuto, foi editada, em 2014, a Lei Federal n. 12.990, reservando aos negros
20% das vagas dos concursos publicos. O CNJ regulamentou o assunto pela Resolugao
n. 203 de 2015, cépia praticamente literal da legislacéo.

Os tipos de frequéncia relativa indicam identidade entre substantivos, adjetivos, verbos
e pronomes relativos; com isso, a resolu¢do n. 170 do CNMP possui semelhanca com a
regulamentacdo do CNJ de 2015. Mas, o CNMP sé regulamentou o assunto em 2017, e
com uma diferenca importante, conforme indicado a seguir.

REVISTA BRASILEIRA DE CIENCIAS SOCIAIS. vol. 37 n® 110. 3711005 2022 1M1m

RBCS



RBCS

conseino

Gnico  Magistratura efetivo mirimo

manfestar proizo
bem
provimento
a dngresso
Fesurang administrativo

e destinar

rvado asto
oferedSe! preenchilsigario
aprovar
foserva concomitantamente Y
tratar atender A nomeagao
caso vaga hipétese o
e o WNEGr0 sem  defciencia
percentual condichos assegurar
intiro X topo . candidato nomear
nimero | cargo optarcomssdo
i proenchimento
atoimo concorer informagao
iodal opsio
amplo
6érgdo Py
i nao
concorréncia
nciosve
enumerar coneurso
membro acardo publico dentro

indicar
edital 5
federal ‘Classificagaquscrigso
carreira
constiuigao art resolugao M ot
vigor

publieacdo  Prazo

vigéacia junho

FIGURA 3 - Similitude - Cotas. Elaboradas pelos autores. Saida Iramuteq. Fonte: resolucdo CNMP.

dentro

preencher °°"5"13""‘

VO preenchnmenlo

décimo prejuizo_ efetivo opercentual

pesscal comissao Neso U(;a

|nleno r?]ﬁ\?sltaerﬁogao re ServadO mamlgs!dr
e o caso CONCUISO ,,;g‘;;f,'o

inclusive

:z:z:mymergm negro....

concorrerNA0 igual

eipdiEts Va a °rgag
ral consalr
nscionsl hipolese cargo

além  trataran d%t; cr:éer;g}

c;a ndidato.:"

erecer, to tOpoingresso
certame O ublICOaporovFl)mle%to auto

constituicao E Eaprovar Condlgao?(:g;eaqao

wadro u§ destinaracerd® conyocar
classificagdo judicidrio minimo

concomitantemente "formagao
magistratura publicagao

S® concorréncia

inscr pca

FIGURA 4 - Nuvem - Cotas. Elaboradas pelos autores. Saida Iramuteq. Fonte: resolugdo CNMP.

Aanélise de similitude entre as resolu¢des do CNJ e CNMP representa a ligagdo entre
as palavras das suas resolucdes. As trés palavras centralizadas sdo “vaga”, “negro” e
“candidato” (Figura 3). Ao lado, a representacdo visual por uma nuvem de palavras, com

"on "ou

tamanhos diferentes (“vaga”, “negro”, “candidato”,

"o

concurso” etc.) indica a importéncia
das mesmas palavras (Figura 4), convergindo com a anélise de similitude. Identificamos
ocorréncias entre essas palavras e a conexidade entre elas.

Apalavra "vaga” guarda proximidade com a previsdo legal, a palavra “negro” com o quadro
de integrantes da magistratura e do MP, acessado pelo concurso publico, e, por dltimo,
“candidato” mantém conexidade com a forma de reconhecimento da afrodescendéncia
pelas comissGes de concurso. Observamos a conexidade da palavra “candidato” com a
palavra "deficiéncia”, porque ha reserva de vagas a candidatos portadores de deficiéncia
e tratamento similar entre estes e os afrodescendentes.

Todavia, 0 que mais importa nesta anélise é a conexidade de “candidato” com as
palavras “declaracdo” e “falso”. Submetido esse ponto a anélise de conteudo tradicional, a
Resolugdon.203/2015 do CNJ exige apenas a autodeclaracido do candidato, presumindo-
se verdadeira a sua afrodescendéncia, conforme a previsdo legal. Ao contrario, o CNMP,
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além de so6 regulamentar a lei federal cinco anos depois, estabeleceu na Resolugédo n.
170/2017 que os candidatos classificados e autodeclarados negros serdo submetidos a

avaliacdo perante a comissédo organizadora, tendo como base o fenétipo.

Ou seja, para os integrantes do MP, a autodeclaracdo do candidato sé tem validade
parcial, exigindo-se que ela seja confirmada pela comissdo do concurso, que tera
discricionariedade para identifica-lo ou ndo como afrodescendente. Portanto, neste caso,

o CNMP contrariou o Estatuto da Igualdade Racial, contrapondo-se a lei.

Acdo coordenada e expansao de espacos de acdo: a simbiose entre
controladores e controlados

Auxilio-moradia®

Um dos temas mais polémicos regulamentados pelo CNJ e o CNMP foi a ajuda de
custo dada aos integrantes do Judiciario e do MP para moradia. O tema foi disciplinado
pela Resolugédo n. 194/2018 do CNMP e Resolugdo n. 276/2018 do CNJ. Antes disso, foi
regulamentado pela Resolugdon. 117/2014 do CNMP e Resolucao n. 199/2014 do CNJ.
As duas resolugdes mais antigas previam que o auxilio-moradia seria pago como verba
indenizatdria (sobre a qual ndo incide imposto de renda), que, uma vez acrescida dos

vencimentos, autorizava a extrapolacdo do teto remuneratério do funcionalismo publico.

Embora essas resolugdes tenham estabelecido um pardmetro minimo, elas acabaram
por autorizar o pagamento retroativo do valor a depender da conveniéncia administrativa
e orcamentaria de cada Tribunal e MP da Unido e dos estados. Para que se tenha uma ideia
do que este beneficio representava em termos financeiros, considere-se que o valor pago
atitulo de auxilio-moradia, em 2018, somente para o Judiciario, foi de aproximadamente
R$ 1 bi (um bilhdo de reais). (Fonte: Transparéncia - CNJ).

Nesta situagdo, hd uma diferenca importante entre os juizes e os membros do MP, porque
os promotores e procuradores frequentemente ocupavam cargos na administragdo publica,
conforme jé apontado por Berlatto (2016) que indica que a carreira juridica, especialmente,
ado MP, é asegunda maior fonte profissional de recrutamento para o cargo de Secretério
de Segurancga Publica dos estados. Isto ajuda a explicar o conteido da Resolucdo do CNMP
de 2014, que permitia aos licenciados para tais cargos manter a remuneragdo do cargo
de origem e, assim, receber o auxilio-moradia. Ao ndo mencionar a hipdtese de vedacao
em caso de mudanca de endereco, o CNMP favoreceu os interesses corporativos dos

seus integrantes, que continuavam recebendo o auxilio, mesmo afastados da carreira.

Devido a repercussdo negativa do pagamento do auxilio-moradia para juizes e
procuradores, o CNMP e CNJ modificaram as resolu¢des de 2014, enrijecendo os critérios
nas regulamentacdes de 2018. (Resolucdo n. 194 do CNMP e n. 276 do CNJ). De todo
modo, ainda chama atencdo um aspecto relevante: nitidamente, em relacéo a esse tema,
os dois Conselhos se articularam, coordenando a defesa de interesses dos membros
dessas carreiras: tanto as resolugdes de 2014 quanto as de 2018 de CNJ e CNMP foram
editadas na mesma data e com contetdo quase idéntico.

Tépico objeto de anélise de contelido sem apoio do Iramuteq. Quanto a relevancia, além dos aspectos sobre
o controle e defesa de interesses corporativos, conferir a repercussdo publica, por exemplo, em: https://www1.
folha.uol.com.br/poder/2019/02/em-ano-com-auxilio-moradia-universal-mais-de-70-dos-juizes-tinham-casa-
propria.shtml, consultado em 17/02/2020.
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Nepotismo e unido homoafetiva’

AResolucdon. 7/2005 do CNJ veda préticas de nepotismo no Judiciario e a Resolucdo
n. 175/2013 trata da “habilitacéo, celebracdo de casamento civil, ou de conversdo de
unido estdvel em casamento, entre pessoas de mesmo sexo”. Independentemente da
avaliacdo substantiva do conteddo destas resolucdes, o que queremos frisar, aqui, é que
elas sdo exemplos da extrapolacédo das atribuicdes do Conselho. Nas duas resolugdes,
o CNJ evocou sua atribui¢do constitucional e citou decisdes do STF, que permitiam ao
conselho regulamentar além dos limites de sua competéncia.

No caso da Resolucdo n. 175, o CNJ embasou-se em decisdes do STF em uma Acgéo
Declaratéria de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF n. 132/RJ - STF) e em
uma Agdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI n. 4277/DF - STF), "que reconheceram a
inconstitucionalidade da distin¢cdo de tratamento legal as unides estaveis constituidas por
pessoas de mesmo sexo” (STF,2011). J& no caso da vedagdo ao nepotismo no Judiciério, a
edicdo da correlata Resolugdo n. 7/2005 € anterior ao posicionamento do STF, que culminou
na Sumula Vinculante n. 13 de 2008 (vedacgdo ao nepotismo nos trés Poderes). Em 28 de
maio de 2013, o STF extinguiu o Mandado de Seguranca (MS n. 32077) impetrado por
partido politico contra a Resolugdo n. 175/2013 do CNJ.

Afora a retdrica juridica, o ministro relator, Luiz Fux, fez um paralelo entre as Resoluc¢des
n.7/2005 e n. 175/2013, aduzindo em seu voto que o poder normativo do CNJ j& tinha
sido examinado pelo STF, e ressaltando a possibilidade de o CNJ expedir atos normativos
priméarios.® Assim, conforme o STF, 0 CNJ, que ¢ érgao do Poder Judiciério — e subordinado
ao préprio STF — pode inovar no ordenamento juridico (“legislar”).

As citadas resolucdes ilustram o fato de ter sido o préprio STF que definiu os poderes
e as competéncias do CNJ e do CNMP, e ndo o legislador. O STF j& havia decidido assim
quando, por exemplo, julgou a agdo (ADI 3367) da Associacdo dos Magistrados Brasileiros
(AMB), que se mobilizou contra a criacdo do CNJ (Almeida, 2010; Fragale Filho, 2013;
Arantes & Moreira, 2019).

Tais atos significam que o CNJ tem atuado como um érgéo que participa do processo
decisério de protecdo juridica, bem como sinalizam, em termos politicos, que além do
espaco de acdo de integrantes do Judiciario e do MP, temas de atribui¢do do Congresso
Nacional estdo sendo definidos ndo pelo érgéo legitimado democraticamente - o Poder
Legislativo —, mas pelos préprios integrantes do sistema de justica. Em relagdo a esses
aspectos, a situacdo se repete no CNMP, mas no sentido politico inverso da protecao
juridica, como demonstraremos na sequéncia.

Regulamentacédo do poder de investigagdo do Ministério Publico’

A regulamentacao das investigacdes pelo MP é tema crucial para a presente andlise,
tendo em vista os desdobramentos em face das atividades dos seus integrantes em
operagdes policiais, tais como a Lava Jato. As Resolucdes n. 179/2017 e n. 181/2017 do

7 Tépico objeto de anélise de contelido sem apoio do Iramuteq.

& A constitucionalidade da Resolugédo n. 7/2005 havia sido questionada em 2006, quando o STF permitiu ao CNJ
expedir atos normativos primarios, com apenas um voto dissidente. Disponivel em http://www.stf.jus.br/portal/
cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=66445 (consultado em: 17/02/2020).

? Topico objeto de anélise com apoio do Iramuteq. As duas normas s&o longas e cada texto estéd dividido em diversos
segmentos (se¢des, artigos, paragrafos). A retengdo de palavras foi de 65%, em que pese que o ideal seja acima
de 70% (Marchand & Ratinaud, 2012). Ainda assim, os testes aplicados sdo estatisticamente significativos, pois
o ranking das palavras estéd normalizado, sendo que muitas palavras ocorrem pouco, entre uma e trés vezes. As
classes de palavras tém representatividade nos dois textos, assim como dentro das classes existe distribuicdo nos
dois textos (assuntos e tépicos contidos nas duas normas), o que, para fins de validade e replicabilidade (Sampaio
& Lycarido, 2021), é confirmado pela anélise de conteiido convencional, sem apoio do software.
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CNMP regulamentavam temas distintos, mas atraem a atencao para o exercicio do poder
normativo do referido Conselho.

Trata-se de resolucdes que regulamentavam a atuacdo extrajudicial do MP nas
esferas civil (179) e criminal (181), sobre as quais h& pouco ou quase nenhum controle
externo (Sampaio & Viegas, 2019; Kerche & Viegas, 2020; Viegas, 2022). A Resolugéo n.
179 regulamenta o § 6°do artigo 5°da Lein®7.347/1985 (Lei de A¢do Civil Piblica - LACP),
disciplinando, no @mbito do MP, o Termo de Ajustamento de Conduta (TAC). J& a Resolucéo
n. 181 regulamenta a instauracéo e tramitagdo do Procedimento Investigatério Criminal
(PIC). O Quadro 3, a seguir, concentra as imagens que resultaram dos testes aplicados.

Observamos que as palavras ndo se localizam em segmento centralizado, expandindo-se
para pontos periféricos nos quadrantes. As classes de palavras que reiinem o significado do
PIC, das diligéncias, da producéo de provas e das garantias dos investigados encontram-
se na RC do plano cartesiano e expandindo-se para o QID e 0 QSD. As palavras da classe,
que representam no plano o TAC, expandem-se mais para o QID centralizadas no eixo.
Vemos que as palavras na RC e nos QSD e QID se distanciam no gréfico em relagdo
a fundamentag&o constitucional dada pelo préprio CNMP. As palavras da classe 6, de
tonalidade rosa, associadas a referéncia constitucional, encontram-se afastadas das
outras classes no quadrante superior esquerdo (QSE). A distancia das palavras, no plano
cartesiano, ndo significa oposicdo semantica. Todavia, pela légica dos testes, quanto mais
distantes nos quadrantes, menos as palavras falam da mesma coisa. (Viegas & Xavier, 2021).

QUADRO 3 - Anélise das Resolug¢des 179 e 181 do CNMP'™°
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®No dendrograma, categorizamos o contetido em: classe 1 - TAC (18,4%), classe 2 - altera¢des na Resolugéo n.
179 (17%,), classe 3 - provas e garantias dos investigados (12,8%), classe 4 - diligéncias (13,5%), classe 5 - PIC
(24,1%) e classe 6 - fundamentos (14,2%) (Quadro 3). Realizado o teste CHD, as seis classes se dividem em
ramificagdes. Para o que importa, a partir da AFC representaram-se essas palavras no plano cartesiano (Quadro
3), o que, para facilitar a localizagéo, classificamos em regido central (RC), superior direito (QSD), superior
esquerdo (QSE), inferior direito (QID) e inferior esquerdo (QIE), conforme sugerido por Viegas e Xavier (2021).
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A anélise de similitude mostra a centralidade da palavra “Ministério Piblico”, enquanto
cluster central irradiador de conexidade da maior parte das palavras. Existem clusters
menores, como o indicador dos deveres a esquerda, o TAC acima, o PIC e a Resoluc¢éo
n. 183 a direita, a qual alterou parte da Resolucdo n. 181 e, por isso, aparece destacada.
A parte procedimental das resolugdes estd dispersa em ramificaces menores abaixo
do cluster central. Ao lado, a nuvem de palavras apresenta aquelas com mais frequéncia

no corpus textual (“Ministério Publico”, “resolucédo”, "Res_183", "dever” etc.), e indica a
importancia das mesmas palavras (Quadro 3), convergindo com a anélise de similitude.

Tais resultados evidenciam que o texto das duas resolugdes referentes ao TAC e ao PIC foi
formulado com baixa correspondéncia no texto constitucional; ou seja, conforme reportado
na secdo anterior, o espacgo de acdo de integrantes do Judiciério e do MP foi definido pelos
proprios integrantes do sistema de justica. Todavia, no caso do CNMP, isto opera de modo
temerério para a democracia e o Estado de Direito, uma vez que suas resolu¢des avangaram
na esfera dos direitos e das liberdades individuais, o que, por sua natureza, sdo matérias de
ordem constitucional e reservadas para atuacdo do Congresso Nacional.

Nesse sentido, destacamos ainda que o aspecto central que a Resolugdo n. 179 buscou
regulamentar estd embutido no texto, de maneira discreta em quatro linhas (artigo 1°, § 2°),
tanto que os testes no Iramuteq ndo a detectaram. Somente a anélise detalhada do contetido
permitiu localizar o trecho em que o CNMP autoriza os integrantes do MP a celebrar o TAC
em matéria de improbidade administrativa. O que ndo quer dizer que os seus integrantes
ja ndo o fizessem, mesmo diante da expressa proibicdo por parte da Lei de Improbidade
Administrativa (LIA - Lei n. 8.429/1992), entdo vigente. Esta lei previa puni¢cdes civeis para
casos de corrupgéo e vedava qualquer acordo, mas foi alterada, em 2019, pela Lei n.
13.964 ("Pacote Anticrime”) e possibilitou o TAC, sem controle externo. Assim, a pretensédo
do MP de expandir seu raio de poder para alcangar também matéria criminal, antes vedada
e ainda assim regulamentada pelo CNMP, foi atendida pelos legisladores, somente em 2019.

Aprépria Resolucdo n. 181/2017 CNMP foi objeto de argui¢do de inconstitucionalidade
perante o STF, em acdo proposta pela Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), com
pedido de medida cautelar de afastamento da validade de alguns de seus dispositivos,
e, também, em acdo proposta pela Associacdo dos Magistrados Brasileiros (AMB), que
atingia a totalidade do texto. Segundo a OAB e a AMB, a Resolugdo n. 181/2017 extrapolou
o poder regulamentar do CNMP, inovando no ordenamento juridico, pois compete
privativamente a Unido legislar sobre matéria processual e penal que afeta direitos e
garantias individuais. Neste caso, ao invés de sé regulamentar a investigacdo criminal
conduzida pelo MP, a referida resolucdo criou, no direito brasileiro, o chamado “acordo de
ndo persecuc¢do”, seguindo o modelo norte-americano do “plea bargaining”, em afronta
a Constituicdo. (Kerche & Viegas, 2020; Viegas, 2022).

Depois das agdes da OAB e AMB, o CNMP recuou e expediu a Resolucdo n. 183/2018,
que alterou a anterior, limitando o acordo aos crimes com pena inferior a quatro anos, e
sujeitando-o a homologacdo pelo Judiciario. O texto compilado traz diversas passagens
com referéncia a Resolugdo n. 183, conforme se observou nos testes CHD e AFC, na
anélise de similitude e na nuvem de palavras. As modificagdes no texto inicial foram tao
significativas, que a Resolucdo n. 183 esté incluida em uma classe de palavras propria e
é facilmente identificada como um cluster na anélise de similitude (Quadro 3).

Finalmente, o chamado “Pacote Anticrime” acabou atendendo a mais essa demanda
das liderancas do MP, permitindo que seus integrantes celebrem acordo em direito penal.
Aqui, ressaltamos que o contexto politico em que tais resolucdes foram editadas é bastante
significativo. Trata-se de periodo em que a Lava Jato ganhou grande visibilidade no pais,
gracas a divulgacdo diéria, pela grande midia, dos escandalos de corrup¢do denunciados
por ela, gerando amplas manifestagcdes de rua contra o governo e avanco das forcas
politicas de oposicdo, que, por caminhos tortuosos, desembocaram no /mpeachment
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da presidente Dilma Rousseff, na prisédo do ex-presidente Lula e no governo de extrema-
direita de Bolsonaro. (Viegas, Loureiro & Toledo, 2020). Ou seja, tais resolugdes, claramente
orientadas para expanséo do poder de dentincia do MP, foram produzidas em um clima
politico de aprovagdo popular da atuagdo dos procuradores e do juiz da Lava Jato (este
visto até como "herdi nacional”) e de criminalizacdo da politica. (Almeida, 2019).

Em suma, os membros do MP brasileiro aproveitaram o momento de forte oposicdo
partidaria ao governo federal e de reacéo as pautas progressistas que o pais viveu, entre
2003 e 2016, e de apoio (implicito ou explicito) aos governos seguintes, para fazer avancar
suas pautas corporativas e expandir seu raio de acdo.

Assim, a simbiose entre controladores e controlados, verificada pela anélise do contetdo
das resolugdes que os Conselhos expediram entre 2005 e 2019, particularmente no caso
do CNMP, revela a raiz de um descontrole que j& tinha sido visto em episddios da Lava Jato,
com os seguidos abusos e violacdes de direitos individuais e politicos. (Avritzer & Marona,
2017; Marona & Barbosa, 2019; Kerche, Oliveira & Couto, 2020; De S3& e Silva, 2020).

E interessante, contudo, revelar o paradoxo desta situacdo: o mesmo governo Bolsonaro,
que emergiu como um dos frutos da Lava Jato, foi justamente o responsével por rea¢des
contra ela e finalmente por sua prépria extingado, em fevereiro de 2021. O procurador-geral
da Republica, escolhido pelo presidente Bolsonaro, Augusto Aras, que também preside
o CNMP, tem procurado evitar maior controle sobre os atos do Executivo, em vérios
temas, relativos a violacdo de direitos dos povos indigenas, ao desmatamento ilegal da
Amazobnia e ao combate a pandemia da Covid-19. (Abrucio etal., 2020). Além disso, Aras
tem também atuado para reduzir a autonomia dos procuradores e da prépria instituicdo
do MP Federal. Esta conduta pautou, de modo geral, o governo Bolsonaro, que reduziu
o poder de outros 6rgdos com atribuicdo de accountability democrética do pais, como a
Controladoria-Geral da Unido (CGU) (6rgao de controle interno da administracéo publica
federal), a Policia Federal (PF) e a Receita Federal do Brasil (RFB).

Conclusoes

O estudo verificou a intensidade da atividade normativa do CNJ e do CNMP e analisou
o conteldo dessas normas, constatando um padréo - basicamente de alteracdo de normas
anteriores, que pode ser resumido na constante simbiose estabelecida entre controladores
(os Conselhos) e os controlados (Magistratura e Ministério Piblico). Tal simbiose permitiu
que o tema do controle encontrasse nos Conselhos uma arena para expandir seu poder
e defender os interesses majoritarios de seus membros, tais como o recebimento de
vantagens corporativas.

Em relacdo as caracteristicas dessa atividade normativa e levando em conta que os
dois 6rgdos - CNJ e CNMP — integram a ctpula do Judiciario e do MP, respectivamente,
extraimos duas inferéncias: a) o CNJ e o CNMP atuam, em muitos momentos, atendendo
a seus respectivos interesses corporativos, de modo regular e articulado entre eles, e; b)
extrapolam as atribuicdes que lhes foram destinadas pela Constituicdo de 1988. Embora
distintas, elas se sobrepdem eventualmente (mas, ndo necessariamente).

A primeira inferéncia fortalece a afirmacéo, jad apontada em outros estudos, relativa a
captura do CNJ pela presidéncia do STF, bem como a do CNMP pela PGR. (Almeida, 2010).
Também, sugere que, quando se analisam temas ligados a independéncia do Judiciario
e do MP, é necessério estudar o desempenho desses Conselhos de modo comparado,
para constatar a acdo coordenada entre eles em torno de uma agenda comum.

Asegundatraz um ponto ainda ndo abordado pela literatura: mesmo trazendo avancos
institucionais e aspectos positivos referentes a prazos, racionalizacdo dos servicos e
transparéncia, a atuagdo normativa dos Conselhos n&o se concretiza em controle efetivo
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sobre seus membros, como era a intencdo primeira; ao contrario, tem resultado na
expansdo do poder dos integrantes do Judiciario e do MP, ampliando seus espacos de
atuagdo em temas sensiveis para a democracia e ao Estado de Direito no pais.

N&o raro, a atividade normativa de ambos cruza a fronteira do Poder Legislativo, quando
ndo o contraria diretamente. Ademais, a pesquisa aponta ainda para a predominéancia de uma
agenda corporativista na pauta dos dois Conselhos, que atuam de forma coordenada entre si.

Osresultados dainvestigagdo reforcam a necessidade de avancar em pesquisas relativas
asrelagdes dos Conselhos com suas respectivas associagdes de classe (CONAMP, AJUFE,
AMB e ANPR, v. g.), uma vez que o MP Federal tem 6rgéos superiores internamente ocupados
por liderangas da ANPR, sendo que, no caso do CNMP, este foi presidido, desde sua
criagdo, por Procuradores da Republica também ligados a ANPR, como apontam trabalhos
recentes (Viegas, 2020, 2022). Ou seja, a problematica do lobby dessas associagdes no
Legislativo federal, assim como o perfil dos integrantes dos Conselhos e a trajetdria de
carreira dos quadros superiores na hierarquia funcional dos 6rgdos do sistema de justica
no Brasil precisam ser estudados de forma mais sistemética.

Do ponto de vista politico-normativo, o presente artigo reforca que a governanca do
CNJ e do CNMP — em termos de composi¢do, processo decisorio e conteddo dos atos
normativos (objeto dessa pesquisa)—, precisa ser melhorada, para evitar tanto o dominio do
poder corporativo como a reagdo defensiva e autoritaria do Poder Executivo. A resolugdo
dessa equacdo institucional passa pela existéncia de um sistema de justica, ao mesmo
tempo, autdnomo e accountable, o que torna o aperfeicoamento dos Conselhos uma
tarefa fundamental e inadiadvel para a democracia brasileira.

Por fim, cabe ressaltar uma fundamental questdo normativa que o presente trabalho coloca:
se, do ponto de vista do Estado democrético de Direito, é indesejavel que haja uma simbiose
entre os controladores e controlados, no campo do sistema de justica—como aqui demonstrado
— também danoso é o enfraquecimento demasiado da autonomia das instituicdes judiciérias e
defiscalizagdo, como ocorreu no Governo Bolsonaro. Contra o excesso do poder corporativo
dos togados, o bonapartismo do presidente € uma solugdo ainda pior.
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