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Resumo: O presente artigo tem por objetivo anali-
sar a campanha conhecida como “as dez medidas
contra a corrup¢do” e o papel do Ministério Publi-
co Federal na formacao da agenda legislativa em
ambito penal e processual penal através do tradi-
cional instituto democratico da iniciativa popular.
0 marco tedrico que norteard a construgdo argu-
mentativa do presente ensaio serd a teoria da for-
macéo da agenda (agenda-building) proposta por
Cobb e Elder e desenvolvida por Cobb, Ross e Ross,
a qual nos brinda com ferramentas que permitem
inferir, de forma bastante escrupulosa, os fatores
e 0s motivos que contribuiram para o indiscutivel
éxito da campanha. A ideia que subjaz a esta ana-
lise € questionar a conveniéncia e a legitimidade
de um modelo de iniciativa legislativa popular
que, dada sua amplitude, habilite os cidadaos de
uma comunidade politica, histérica e geografica-
mente delimitada, a apoiar projetos de leis que
impliquem flagrantes violacdes ao conjunto de
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ABSTRACT: The present essay aims to analyze the
campaign known as the "dez medidas contra a
corrupc¢do” and the role of Brazilian federal pro-
secution service on shaping the criminal political
agenda through the traditional democratic tool
of popular legislative initiative. The theoretical
framework that will support the main assertions
of this work will be the agenda-building theory
proposed by Cobb and Elder and developed by
Cobb, Ross, and Ross. From my perspective, this
approach provides insights that allow us to car-
ry out a careful scrutiny about the factors and
the reasons that contributed to the unequivocal
success of the campaign. The underlying idea
of this analysis is put into question the legiti-
macy of a popular legislative initiative model
that enables citizens of a political community
to support bill of laws that, ultimately, could
undermine some constitutional guarantees and
fundamental rights.

Rossermo, Patricia Carraro. A campanha "Dez medidas contra a corrupcao”
e o papel do Ministério Publico Federal na formacéo da agenda legislativa penal.
Revista Brasileira de Ciéncias Criminais. vol. 147. ano 26. p. 685-743. Sdo Paulo: Ed. RT, setembro 2018.



686

Revista Brasiteira be CiEnciAs Criminals 2018 © RBCCriv 147

garantias constitucionais e direitos fundamen-
tais que orientam o sistema de justica criminal.
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1. INTRODUCAO

O presente estudo tem por objetivo analisar a campanha conhecida como
“Dez medidas contra a corrup¢ao” e o papel do Ministério Publico Federal na
formacao da agenda legislativa em ambito penal e processual penal, através do
tradicional instituto democratico da iniciativa popular. A ideia que subjaz a esta
andlise é questionar a conveniéncia e a legitimidade de um modelo de iniciativa
legislativa popular que, dada sua amplitude, habilite os cidadaos de uma comu-
nidade politica, historica e geograficamente delimitada, a apoiar projetos de leis
que impliquem flagrantes violacoes ao conjunto de garantias constitucionais e
direitos fundamentais que orientam o sistema de justica criminal.

Para cumprir com esse desiderato, o tema proposto sera desenvolvido da se-
guinte forma:

Inicialmente, serd tracado um breve panorama sobre o contexto em que emer-
ge a campanha “Dez medidas contra a corrupc¢ao”. Nessa ocasido, minha inten-
¢do é fazer uma exposicio meramente descritiva dos principais eventos e da
conjuncéo de fatores que, na minha perspectiva, contribuiram ao indiscutivel
éxito da campanha e que, por conseguinte, propiciaram a apresentacao da pro-
posta de reforma legislativa em forma de projeto de lei de iniciativa popular. Por
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tanto, convém advertir que nao sera destinado um espaco exclusivo para uma
abordagem critica das medidas propostas pelo Ministério Publico Federal, dado
que tal esforco extrapolaria a finalidade do presente estudo.

Superadas essas consideracoes, dedicarei minha atencao ao marco tedrico
que norteara a construcdo argumentativa do presente ensaio, qual seja, a teoria
da formacao da agenda (agenda-building) proposta por Cobb e Elder e desenvol-
vida por Cobb, Ross e Ross. Como sera visto, a eleicdo do marco teorico se justifi-
canamedida em que nos brinda com ferramentas que permitem inferir, de forma
bastante escrupulosa, os fatores e os motivos que contribuiram para o indiscuti-
vel éxito da campanha “Dez medidas contra a corrupg¢ao”.

Em linhas gerais, por formacao (ou construcao) da agenda se entende o pro-
cesso mediante o qual determinadas disfuncoes sociais logram ser objeto de
atencao e preocupacao séria dos 6rgaos governamentais enquanto problemas
sociais passiveis de ser convertidos em objetos de politicas publicas.! O proces-
so de construcao da agenda assenta em trés principais pressupostos. De um la-
do, assume que os problemas sociais nao existem de forma independente como
um conjunto de condicdes objetivas dotadas de uma nocividade intrinseca.* Pelo
contrario, consistiriam em construcoes sociais que respondem a processos mais
ou menos complexos de definicao coletiva’, os quais sao levados a cabo em es-
pacos publicos pluralistas culturalmente mobilizados e nao menoscabados em
sua espontaneidade.* De outro, pressupde que o numero potencial de problemas

1. Nesse sentido, ELDER, Charles D.; COBB, Roger W. Agenda-building and the politics
of aging. Policy studies journal, v. 13, n. 1, September 1984. p. 115.

2. ELDER, CharlesD.; COBB, Roger W. Agenda-building and the politics of aging, cit., p. 115.

3. Nesse sentido, BLUMER, Herbert. Social problems as collective behavior. Social Pro-
blems, 18(3), 1971. p. 300; ALMOND, Gabriel Abraham; POWELL, G. Bingham,
DALTON, Russel J.; STROM, Kaare. Comparative politics today: a world view. 9. ed.
actual. Nueva York: Longman, 2010. p. 33. Sobre o tema, aduz SUBIRATS, Joan. And-
lisis de politicas publicas y eficacia de la Administracion. Madrid: Ministerio para las
administraciones publicas, 1989. p. 48-50, que o problema publico “é basicamente uma
construcdo analitica. E, em realidade, distintas partes implicadas defendem distintas
visdes do problema a resolver, da mesma forma que distintos analistas podem defini-lo
de maneira diferente. A partir de um conjunto de condi¢des consideradas nao deseja-
veis ou perniciosas, podem dar-se varias definicoes do «problema> a resolver ou, se
se prefere, distintas vias para ‘melhorar essa situacao™ (p. 51).

4. Segundo HABERMAS, Jurgen. Facticidad y validez. Trad. Manuel Jiménez Redondo.
Madrid: Editorial Trotta, 2005. p. 214, 239, 252-255,374-375, 385-386, 0 processo de
formacao racional da opinido e vontade politica ndo se restringe aos discursos e nego-
ciacoes efetuadas representativamente em ambito parlamentar. Incluem, ademais, os
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sociais que emergem da sociedade excede, e muito, as capacidades de reconhe-
cimento e processamento do sistema politico’, fator esse que impoe, tanto aos
agentes impulsores como aos temas de interesse coletivo que estes promovem,
a necessidade de disputar com outros agentes e temas um lugar na agenda das
estruturas politicas do Estado.® Finalmente, supoe que o status de agenda a ser
alcancado por determinados problemas sociais pode depender, nao raras vezes,
das peculiaridades do tema de interesse coletivo suscitado, das caracteristicas
pessoais ou institucionais do agente impulsor, bem como da capacidade deste ul-
timo para chamar a atencao de amplos setores sociais a respeito da importancia
politica desses temas, exercendo, com isso, pressao suficiente para que suas de-
mandas sejam apreciadas pelo sistema politico.’

Convém salientar, ademais, que o objetivo imediato da teoria da formacao da
agenda é esclarecer como uma determinada disfuncao social logra superar os me-
canismos tendentes a limitar ou impedir a entrada de demandas sociais no siste-
ma politico. Em outras palavras, sua finalidade é explicar como um assunto de
interesse coletivo alcanca e mantém o status de agenda formal (ou institucional),
passando a ser considerado pelos poderes publicos como um problema social (is-
sue) passivel de consideracao politica segundo vias democraticas juridicamente
institucionalizadas.®

processos informais de entendimento que se estendem pelos circuitos de comunicacdo
de espacos publicos politicos que, em termos ideais, se formam no contexto de uma
cultura politica liberal e se estruturam sob a égide dos direitos fundamentais de comu-
nicacao e participacao. Dessa forma, a garantia de legitimidade das decisdes coletiva-
mente vinculantes que emanam do sistema politico se ancora, de um lado, em processos
deliberativo-democraticos discursivamente estruturados e juridicamente instituciona-
lizados de opinido e vontade politica e, de outro, na interacao entre essas deliberacdes
formalmente articuladas e a formacéo informal da opinido ptiblica em espacos puiblicos
pluralistas culturalmente mobilizados. Em sentido similar, ELDER, Charles D.; COBB,
Roger W. The politics of agenda-building: an alternative perspective for modern demo-
cratic theory. The Journal of Politics, 33(4), 1971. p. 903.

5. ELDER, Charles D.; COBB, Roger W. The politics of agenda-building. . ., cit.,p. 901; COBB,
Roger; ELDER, Charles. D. Participation in American politics: the dynamics of agenda
building. 2. ed. Baltimore: The Johns Hopkins University Press, 1983. p. 126.

6. COBB, Roger; ROSS, Jennie-Keith; ROSS, Marc Howard. Agenda building as a compa-
rative political process. The American Political Science Review, 70(1), 1976. p. 126.

7. A proposito, vide, RIPOLLES, José Luis Diez. A racionalidade das leis penais: teoria e
pratica. Sao Paulo: Ed. RT. 2016. p. 28-30, 34-36. (Os nomes em espanhol néo se citam
como os em portugués ou em inglés. Devem ser citado da seguinte forma: DIEZ RIPOL-
LES, SOTO NAVARRO, VARONA GOMEZ, PORRAS NADALES. Por favor, excluir a
correcdo de todas as citas e referéncias em espanhol).

8. ELDER, Charles D.; COBB, Roger W. The politics of agenda-building.. ., cit., p. 903-904.
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Uma vez deslindado os pressupostos da teoria da formacao da agenda, passo a
dirigir minha atencao ao processo de definicao da corrupcao como um problema
social, bem como ao papel do Ministério Publico Federal na qualidade de agente
impulsor. A partir desse exercicio tedrico-analitico, é possivel estabelecer algumas
importantes deducoes acerca de ambas tematicas. De um lado, a corrupcao con-
siste em um problema social que, sem duvida, logra despertar uma ampla atencao
e preocupacao social. Pese a sua vocacao para despertar um interesse social gene-
ralizado, os problemas a que se enfrenta a corrupc¢ao enquanto tema de interesse
coletivo residem em sua alta complexidade e em sua inaptidao para alcancar o que
Diez Ripollés denomina estabilizacdo cognitiva, ou seja, em sua incapacidade pa-
ra conservar a atencao e preocupacao social despertada e com isso manter seu sta-
tus de agenda publica e institucional.” Dadas essas fragilidades, as caracteristicas
institucionais associadas ao Ministério Publico Federal, os recursos humanos e fi-
nanceiros disponiveis e as estratégias discursivas utilizadas por seus membros para
fomentar o interesse social em torno da tematica assumem uma grande relevancia.

Finalmente, uma vez realizado esse labor argumentativo, realizarei uma
abordagem critica do modelo de iniciativa popular previsto na Constituicao
brasileira. A ideia central dessa tltima parte é averiguar em que medida seria de-
mocraticamente legitimo aventar a possibilidade de restringir o alcance das leis
de iniciativa popular, de forma a impedir que tais projetos de lei abarquem temas
de natureza penal e processual penal que impliquem uma injustificada amplia-
cao do poder punitivo estatal.

2. A cAMPANHA "DEz MEDIDAS CONTRA A CORRUPCAO": CONTEXTOS E
ESCANDALOS POLITICOS

A campanha conhecida como “Dez medidas contra a corrupc¢ao” consistiu em
um conjunto de iniciativas e atividades capitaneadas pelo Ministério Publico Fe-
deral destinadas a mobilizar a opiniao ptiblica e a angariar o apoio da cidadania a
uma proposta de reforma legislativa, cuja finalidade radicaria, segundo a propria
entidade, no “aperfeicoamento” do sistema de prevencao e combate a corrupcao
e aimpunidade. Lancada em 20 de marco de 2015, a campanha logrou uma faca-
nha até entdo inédita: em menos de um ano, alcancou a cifra de 2.189.276 de assi-
naturas de cidadaos de todo o Brasil, ultrapassando o niumero minimo necessario
paraaaceitacdo a tramite do projeto de lei de iniciativa popular correspondente. '

9. DIEZ RIPOLLES, José Luis. A racionalidade das leis pendis..., cit., p. 30.

10. Informacao disponivel em: [www.dezmedidas.mpf.mp.br/campanha/assinometro].
Acesso em: 24.03.2108.

Rossermo, Patricia Carraro. A campanha "Dez medidas contra a corrupcao”
e o papel do Ministério Publico Federal na formacéo da agenda legislativa penal.
Revista Brasileira de Ciéncias Criminais. vol. 147. ano 26. p. 685-743. Sao Paulo: Ed. RT, setembro 2018.

689



690 Revista Brasiteira be CiEnciAs Criminals 2018 © RBCCriv 147

Sem animo de realizar umaanadlise politico-sociologica exaustiva da tematica,
considero oportuno destacar as principais circunstancias e a conjuncéo de fato-
res que, na minha perspectiva, contribuiram ao indiscutivel éxito da campanha.

2.1. Asjornadas de manifestacées e protestos sociais

A iniciativa irrompe dentro de um conturbado contexto de crise institucional,
polarizacao politica, instabilidade economica, desalento social ante a vida politica
e descrédito crescente das instituicoes democraticas. Na época de seu lancamen-
to, o Brasil experimentava sucessivas ondas de protestos e manifestacoes sociais,
as quais, apesar de aglutinarem uma diversidade de pautas reivindicatorias, muitas
delas essencialmente contraditdrias entre si, traduziam-se em uma demanda ge-
neralizada por transformacoes politicas e por uma rearticulacao dos mecanismos
politico-institucionais de gestdo, organizacao e prestacao de servicos publicos.'!

O ciclo de protestos sociais que desestabilizou as estruturas e o proprio fun-
cionamento do sistema politico brasileiro iniciou-se em junho de 2013, sendo
seu elemento deflagrador o antncio de reajuste em 0,20 centavos do valor de pas-
sagens de transporte publico coletivo nas cidades de Sao Paulo e Rio de Janeiro.
Em principio, tais protestos foram convocados pelo chamado Movimento Passe
Livre (MPL), movimento social autonomo, apartidario, horizontal e indepen-
dente, cuja demanda propositiva consistia na democratizacao efetiva do acesso
ao espaco urbano, mediante a gratuidade e qualidade do servico de transporte
publico."

11. Para CARDOSO, Gustavo; DIFATIMA, Branco. Movimento emrede e protestos no Bra-
sil: qual gigante acordou? Dossié Midia, Intelectuais e Politica, 12(2),2013. p. 151-156,
embora em um periodo precedente as manifestacoes o Brasil estivesse experimentando
uma fase “dourada” de crescimeno e estabilidade economico-financeira, os represen-
tantes politicos eleitos e as instituicoes estatais nao teriam conseguido reverter essas
conquistas em politicas de bem-estar social tangiveis e consistentes. Diferentes dados
apresentados pelos autores demonstram um mosaico de avancos e contradi¢cdes em ma-
téria social. De um lado, demonstram que entre os anos de 2003 e 2010 estabeleceu-se
um modelo solido de conciliacio entre inclusdo social e desenvolvimento economico.
De outro, apontam que o Brasil estd entre as 30 nacdes com a maior carga tributdria do
mundo, ocupando a ultima posicdo desse ranking quando se trata de fornecer servicos
publicos de qualidade a populagéo. Além disso, diversos indices revelam que, apesar
dosavancos no campo social, o Brasil conta com indices baixissimos de desenvolvimen-
to humano (IDH), com elevadas taxas de criminalidade e homicidios, com violéncia
policial institucionalizada e com corrupg¢ao endémica.

12. Para mais informacoes vide pagina web do Movimento Passe Livre (MPL). Disponivel
em: [www.mpl.org.br]. Acesso em: 07.04.2018.
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Inicialmente tachados pela midia tradicional como “baderneiros”, “vanda-
los” e “rebeldes sem causa”, pouco a pouco os manifestantes foram ganhando a
simpatia e 0 apoio do publico em geral, o que somente foi possivel devido a in-
clusao digital massificada e a expansido das atuais tecnologias de informacao e
comunicacao e das redes sociais.”> Ambos fatores foram cruciais, de um lado, pa-
ra a convocacao, viabilizacao e retroalimentacao dos protestos e manifestacoes

SOC
nat

13.

14.

15.

iais'* e, de outro, para a construcao e difusdao de narrativas e discursos alter-
ivos a respeito desses protestos e manifestacdes.'” Dada essa conjuncao de

Sobre o tema, aduzem MAZZOLENI, Gianprieto; SCHULZ, Winfried. “Mediatization”
of politics: a challenge for democracy? Political Communication, 16(3), 1999. p. 258,
que o avanco da internet, mais que consistir em uma revolucdo e um desafio para as or-
ganizacoes medidticas e a profissdo jornalistica, poderia implicar um enfraquecimento
da funcido de mediacéo tradicional do jornalismo. De fato, por meio de redes sociais
como Twitter e Facebook, por exemplo, os diferentes atores politicos tém condicoes
de circular mensagens que alcancam diretamente o publico, eludindo, dessa forma, a
intermediacdo comunicativa e informativa dos meios de comunicacao tradicionais. A
esse estado de coisas se agrega a progressiva perda de confianca do publico nos meios de
comunicacdo de massas. Para um resumo dos diferentes prognosticos referentes as mu-
dancas que o surgimento de novos meios de comunicacéo poderia impor ao processo de
comunicacio, vide, SCHULZ, Winfried. Reconstructing mediatization as an analytical
concept. European Journal of Communication, v. 19(01), 2004. p. 94-98.

MELGACO, Lucas. Protestos na era da informacao: panoptico, visibilidade sinépticas
e outras formas de ver e ser visto. Liinc em Revista, 12(2), 2016. p. 264. Na verdade, as
redes sociais ja vinham sendo intensamente utilizadas como formas de convocacio
e viabilizacao de protestos sociais ao redor do mundo. A proposito, cabe destacar a
chamada “primavera drabe”, o movimento 15-M espanhol e 0 movimento Occupy Wall
Street em 2011. Para mais informacoes sobre a crescente importancia das tecnologias de
informacédo e comunicacdo como instrumentos para a promoc¢io de mudancas sociais,
vide, CARDOSO, Gustavo; DI FATIMA, Branco. Movimento em rede e protestos no
Brasil..., cit., p. 146-151, 163-168. Segundo os autores, a estimativa é que pelo menos
136 milhdes de contas de redes sociais online tenham interagido com informacées so-
bre as jornadas de protestos de junho 2013 (p. 145).

Como bem adverte MELGACO, Lucas. Protestos na era da informacao..., cit., p. 262-
-265, “com a banalizacdo de tecnologias de coleta de imagens, uma quase infinidade de
material imagético e sonoro pode ser coletado durante as manifestacoes. Dependendo
da forma como esse material é selecionado e editado, muitas historias e interpretacdes
diferentes do mesmo evento podem ser contadas. Além disso, ha uma grande diversi-
dade de fontes produzindo material digital, que, diferentemente do passado, pode hoje
circular quase que de modo instantaneo em diversas redes digitais de comunicacao”.
Para mais detalhes sobre a dinamica das jornadas de 2013, vide, CARDOSO, Gustavo;
DI FATIMA, Branco. Movimento em rede e protestos no Brasil..., cit., p. 157-163. Sobre
o papel da midia tradicional na cobertura das jornadas de 2013, vide, GONCALVES,
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fatores, o Movimento Passe Livre, em um curto espaco de tempo, logrou mobilizar
milhoes de brasileiros residentes tanto no Brasil como no exterior!®, estimulan-
do a que os mandatarios politicos correspondentes renunciassem ao aumento da
tarifa anteriormente anunciado.’

O anuncio dareducao da tarifa, entretanto, nao implicou um descenso no na-
mero de manifestacoes e protestos sociais, cujas dinamicas adquiriram contor-
nos peculiares a medida que ampliavam o apoio e a adesao espontanea de grupos
e setores sociais que tradicionalmente eludem participar mais ativamente em in-
teracdes, disputas e deliberagoes politicas. A medida que o nimero de pessoas
mobilizadas alcancava novas cifras, se diversificavam as opinioes e as posicoes
ideologicas do publico, ao passo que se multiplicavam, se confundiam e se gene-
ralizavam as pautas de reivindicacao. Sob a chancela do argumento “nao é apenas
por 0,20 centavos”, manifestantes foram as ruas apoiando desde demandas con-
cretas e tangiveis como o arquivamento da proposta de emenda constitucional
37, que limitava o poder de investigacao do Ministério Publico'®, até demandas
abstratas, contraditorias e incoerentes como seriam a melhoria na prestacdo de
servicos publicos versus a diminuicao do Estado e a contracao do gasto publico;
a desmilitarizacao da policia, o fim da violéncia policial nas periferias e manifes-
tacoes populares versus a “intervencao militar constitucional”."

Elizabeth; RENO, Denis; MIGUEL, Katarini. Narrativa transmidia, ativismo e os multi-
plos discursos dos protestos brasileiros de 2013. Chasqui, 123, 2013. p. 55-63.

16. Sob a bandeira Democracia ndao tem fronteiras, brasileiros residentes no exterior orga-
nizaram, por meio da plataforma digital Facebook ([www.facebook.com/events/551
482894889876/1), diversos atos de apoio as manifestacdes e protestos ocorridos no
Brasil. Tais atos tiveram lugar em paises como Alemanha, Argentina, Bélgica, Bolivia,
Canada, Chile, Coreia do Sul, Dinamarca, Escocia, Espanha, Estados Unidos, Fran-
ca, Grécia, India, Inglaterra, Irlanda, Itdlia, Japao, México, Noruega, Portugal, Sué-
cia, Suica. Para mais informacoes estatisticas sobre as manifestacoes de 2013, vide,
GONCALVES, Elizabeth; RENO, Denis; MIGUEL, Katarini. Narrativa transmidia,
ativismo e os miiltiplos discursos dos protestos brasileiros de 2013. p. 56; CARDOSO,
Gustavo; DI FATIMA, Branco, 2013. p. 161; SANTOS, Eduardo Heleno. Crise de re-
presentacao politica no Brasil e os protestos de junho de 2013. Liinc em Revista, 10(1),
2014. p. 87.

17. A proposito, vide, [wwwl.folha.uol.com.br/cotidiano/2013/06/1297883-alckmin-e-
-haddad-decidem-voltar-tarifa-de-onibus-e-metro-para-r-3.shtml].

18. Denominada pelos membros do Ministério Publico de “PEC da impunidade”.

19. Junto a estas demandas, outras reivindicacoes e dentincias se fizeram presentes nas jor-

nadas de manifestacdes populares ocorridas entre 2013 e 2016. Entre elas, destacam-se,
as demandas por mais transparéncia nos investimentos paraa copado mundo de 2014 e
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Instalado o caos ideoldgico e o sentimento de insatisfacao difusa contra o
status quo, evidenciou-se o abismo existente entre as estruturas do circuito re-
presentativo e a sociedade civil, o que possibilitou o fortalecimento do discur-
so de “apartidismo” e de demonizacao da politica, bem como do sentimento de
frustracao e desconfianca nas instituicoes democraticas.”’ Como consequéncia,
abriu-se espaco para que novos atores e movimentos sociais autodenominados
“apartidarios” ou “suprapartidarios” se apropriassem do papel de mediacao po-
litica tradicionalmente exercido por partidos politicos, por sindicados e por en-
tidades estudantis como a Unido nacional dos estudantes (UNE).

Finalmente, ao longo de todo esse processo politico, o conjunto de argumen-
tos, demandas e reivindicacdes sociais foram estrategicamente inseridos dentro
do contexto simbolico da classica reivindicacao de combate e fim da corrupcao!

2.2. 0 protagonismo medidtico dos escandalos de corrupgdo politica

Junto as jornadas de protestos e manifestacoes sociais, o protagonismo me-
diatico de que gozam os recentes escandalos e as acoes penais envolvendo casos
de corrupcio politica contribuiram de forma decisiva para o sucesso da campa-
nha “Dez medidas contra a corrup¢ao”.

Como é cedico, o conhecimento individual sobre o mundo em que vivemos,
sobre nossa historia ou sobre os avancos cientificos provém de trés principais
fontes de informacao: a experiéncia pessoal, a investigacao empirica e os meios
de comunicacao.*! Todo o conhecimento que nao experimentamos em primei-
ramao ou que nao acessamos através do estudo de dados empiricos nos é forne-
cido pelos meios de comunicacao.”” Quando aludimos as questdes politicas e,

para os jogos olimpicos de 2016, por mudancas no funcionamento do sistema politico,
pelo fim do monopolio dos meios de comunicagio etc.

20. Os resultados de um estudo realizado pelo Instituto Brasileiro de Opinido Publica e
Estatistica (Ibope) citado por CARDOSO, Gustavo; DIFATIMA, Branco. Movimento em
rede e protestos no Brasil..., cit., p. 162, indica que 89% dos manifestantes entrevistados
pela entidade nao se sentiam representados por partidos politicos e 83% por qualquer
lideranca politica brasileira. Além disso, segundo os autores, a maioria dos entrevista-
dos confirmou nao ser filiada a nenhum partido (96%) ou sindicato (86%).

21. LUHMANN, Niklas. The reality of the mass media. Stanford: Stanford University Press,
2000. p. 01; SHEHATA, Adam; STROMBACK, Jesper. Mediation of political realities:
media as crucial sources of information. In: ESSER, Frank; STROMBACK, Jesper. Me-
diatization of politics: understanding the transformation of western democracies. New
York: Palgrave Macmillam, 2014. p. 93.

22. Em sentido amplo, entende-se por meios de comunicacdo os recursos tecnologicos
que, com diferentes intensidades, ampliam, facilitam e estruturam a comunicacéo e a
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mais especificamente, aos casos de corrupcao politica, essa afirmacao cobra ain-
da mais relevancia. A compreensao dos meandros e das vicissitudes da vida po-
litica atual depende da mediacao dos meios, os quais se destinam a construir e
difundir boa parte da realidade e da cultura politica que a diario somos capazes
de perceber e experimentar.”

Além desse papel de “criador” e “difusor” da realidade social observavel, os
meios de comunicacao atuam como mediadores da comunicacao publica, com-
petindo-lhes disponibilizar uma multitude de informacao a um publico virtual
de leitores, ouvintes e espectadores espalhados por ambitos espaciais mais ou
menos amplos e, dessa forma, ampliar os espacos de deliberacao publica para
além de infraestruturas fisicas destinadas a um publico presente.** Nao por aca-
so0, afirma-se que os meios de comunicacao, mais que criarem um espaco publi-
co no qual a opinido publica pode ser formada®, exercem um grande poder de
influéncia sobre o proprio processo de formacao da opinido publica, o que se

interacéo entre um nimero determinado ou indeterminado de individuos e organizacoes
através do tempo, do espaco e de diferentes contextos sociais. Nesse sentido, vide,
SCHULZ, Winfried. Reconstructing mediatization as an analytical concept, cit., p. 88,91,
HJARVARD, Stig. The mediatization of society: a theory of the media as agents of social
and cultural change. Nordicom Review, 02(29), 2008. p. 121-123. Dessa forma, a expres-
sdo abarca tanto os meios de comunicacdo tradicionais, tais como o radio, a televisao,
o cinema, livros, revistas e jornais, seja em formado impresso, seja em formato digital,
como os emergentes meios sociais de comunicacao (social media), tais como as redes
sociais, os blogs pessoais e as plataformas de compartilhamento multimidia. Nesse senti-
do, SHEHATA, Adam; STROMBACK, Jesper. Mediation of political realities. . ., cit., p. 93.

23. Portanto, a politica moderna ¢, em grande parte, uma politica mediada. Nesse sentido,
SHEHATA, Adam; STROMBACK, Jesper. Mediation of political realities..., cit., p. 93-
-97; SPARROW, Bartholomew H. A research agenda for an institutional media. Political
Communication,23,2006. p. 150-151;154-155. STROMBACK, Jesper. Mediatization and
perceptions of the media’s political influence. Journalism Studies, 12(4),2011. p. 424.

24. Nesse sentido, HABERMAS, Jurgen. Facticidad y validez, cit., p. 441, 455; SCHULZ,
Winfried. Reconstructing mediatization as an analytical concept, cit. p. 91; HJARVARD,
Stig. The mediatization of society, p. 126; MAZZOLENI, Gianprieto; SCHULZ, Winfried.
Mediatization of Politics, cit., p. 250; MARCINKOWSKI, Frank; STEINER, Adrian. Me-
diatization and political autonomy: a systems approach. In: ESSER, Frank; STROM-
BACK, Jesper. Mediatization of politics: understanding the transformation of western
democracies. New York: Palgrave Macmillam, 2014. p. 75.

25. Nessesentido, HABERMAS, Jurgen. Facticidad y validez, cit.,p. 441,454-455; SCHULZ,
Winfried. Reconstructing mediatization as an analytical concept, cit., p. 91; HJARVARD,
Stig. The mediatization of society, cit., p. 126; HABERMAS, Jurgen. The public sphere:
an encyclopedia article (1964). New German Critique (3), 1974. p. 49.

Rossemo, Patricia Carraro. A campanha "Dez medidas contra a corrupcéo”
e o papel do Ministério Publico Federal na formacéo da agenda legislativa penal.
Revista Brasileira de Ciéncias Criminais. vol. 147. ano 26. p. 685-743. Sdo Paulo: Ed. RT, setembro 2018.



DossiE EsPeCIAL: “OS DESAFIOS DA POLITICA LEGISLATIVA PENAL NO COMECO DO StcuLo XXI"

deve asua capacidade para atrairaatencao dos cidadaos a temas relevantes, para
dar voz as distintas representacdes da “realidade” e, em certa medida, para diri-
gir o debate politico segundo determinadas pautas e interesses.?® Finalmente, os
meios de comunica¢ao desempenham um papel crucial no controle dos atores e
poderes publicos, dado que aptos a monitorar o processo de tomada de decisdes
sobre assuntos de interesse coletivo e a denunciar distintas formas de abusos de
poder ou praticas ilicitas na gestao dos recursos publicos, ativando, quando se-
ja o caso, os mecanismos de prestacao horizontal de contas correspondentes.?’

Em face dos motivos precedentes, existe um amplo consenso doutrindrio no
sentido de que os meios de comunicacao, em especial a midia radiofonica, televi-
siva e impressa, desempenham um papel crucial na estruturacao e consolidacao

26. Sobre o tema, vide, ESSER, Frank; STROMBACK, Jesper. Mediatization of Politics: To-
ward A Theoretical Framework. In: ESSER, Frank; STROMBA CK, Frank. Mediatization
of politics: understanding the transformation of western democracies. New York: Pal-
grave Macmillam, 2014. p. 03-04; OSORIO, Juan L. Fuentes Los medios de comunica-
cion y el derecho penal. Revista Electronica de Ciencia Penal y Criminologia (RECPC),
16(7),2005. p. 1-2.

27. Em outras palavras, os meios de comunicac¢io funcionam como um mecanismo de
prestacdo social de contas (social accountability). Nesse sentido, DIAMOND, Larry;
MORLINO, Leonardo. Introduction. In: DIAMOND, Larry; MORLINO, Leonardo.
Assessing the quality of democracy. Baltimore: The Johns Hopkins University Press,
2005. p. XIX; JOSHI, Anuradha; HOUTZAGER, Peter P. Widgets or watchdogs?
Conceptual explorations in social accountability. Public Management Review, 14(2),
2012.p.150-159; O'DONNELL, Guillermo. Horizontal accountability: the legal ins-
titutionalization of mistrust. In: MAINVARING, Scott; WELNA, Christopher. De-
mocratic accountability in Latin America. New York: Oxford University Press, 2003.
p- 47-48; SMULOVITZ, Catalina; PERUZZOTTI, Enrique. Societal and horizontal
controls: two cases of a fruitful relationship. In: MAINVARING, Scott; WELNA,
Christopher. Democratic accountability in Latin America. New York: Oxford Uni-
versity Press, 2003. p. 311-315; MESQUITA, Nuno Coimbra; MOISES, José Alvaro;
RICO, Bruno. As diferentes dinamicas da corrupc¢ao: Midia, Percepcao e Institui-
coes no contexto Brasileiro. In: CUNHA, Isabel Ferin; SERRANO, Estrela. Cobertura
jornalistica da corrupcdo politica: sistemas politicos sistemas medidticos enquadra-
mentos legais. Lisboa: Aletheia Editores, 2014. p. 198. Quanto a importancia do jor-
nalismo investigativo na divulgacdo de praticas criminosas associadas a corrupcao,
vale destacar o caso Panama Papers, trabalho liderado pelo consoércio internacional
de jornalistas investigativos (ICIJ), que conquistou o prémio Pulitzer em 2017 na
categoria “reportagem interpretativa”. Sobre o tema, vide, OECD. The role of the
media and investigative journalism in combating corruption. Disponivel em: [www.
oecd.org/corruption/The-role-of-media-and-investigative-journalism-in-comba-
tingcorruption.htm]. 2018. p. 5.
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dos regimes democraticos contemporaneos.” Dentro desse contexto institucio-
nal, diversos estudos ressaltam a importancia da existéncia dos meios de comu-
nicacao para a revelacao, visibilidade e delimitacao do marco interpretativo da
corrupcao politica, para a promocao do debate e a consolidacao da questao na
agenda publica, para o fortalecimento da consciéncia e da preocupacao social e
individual ante o fendmeno, bem como para a apresentacao das respectivas pro-
postas de intervencao estatal.”

28.

20.

Dentro desse marco politico-institucional, os meios de comunicacdo assumem com-
promissos destinados a satisfazer uma série de pautas. Entre tais compromissos se
destacam a vigilancia do contexto sociopolitico, a formacdo da agenda publica, a
instalacdo de uma plataforma deliberativa autonoma, independente e pluralista, o
respeito aos direitos, aos interesses e a diversidade sociocultural da audiéncia, a oferta
de conteido midiatico que contribua a formacao educativa e cultural dos cidadaos
e, finalmente, a manutencdo de um canal dialégico de comunicacio entre o sistema
politico e a sociedade civil. Sobre o tema, vide, GUREVITCH, Michael; BLUMLER,
Jay. Political communication systems and democratic values. In: LICHTENBERG,
Judith. Democracy and the mass media: a collection of essays. New York: Cambrid-
ge University Press, 1990. p. 25-26; HABERMAS, Jurgen. Facticidad y validez, cit.,
p- 459-460. Como contrapartida, o sistema politico deve proporcionar aos meios e as
organizacdes mididticas um marco normativo, cuja finalidade seja, de umlado, garan-
tir a liberdade de comunicacéo social e o direito a informacao e, de outro, regular as
relacdes da midia com o poder publico, com o sistema econdmico e com a sociedade
em geral. Para esse proposito, deve estabelecer normas juridicas destinadas, entre
outras coisas, a regular a publicidade institucional e a outorga de concessdes, permis-
sdes ou autorizacdes para a prestacao de servicos de radiodifuséo, a impedir abuso de
poder e a concentracao economica da midia, a assegurar o pluralismo informativo, a
liberdade de imprensa e o segredo profissional e, por fim, salvaguardar a dignidade,
a seguranca, a liberdade e a independéncia de editores e jornalistas face aos poderes
politico e econdmico. Nesse sentido, HJARVARD, Stig. The mediatization of society,
cit., p. 116. Em poucas palavras, o binomio democracia plus meios de comunicacao
pressupde que a fruicao de direitos e garantias tais como a independéncia, o sigilo
profissional e a liberdade de imprensa estdo sujeitos a observancia intransigente de
deveres de ordem informativa, comunicativa e pedagogica, os quais se destinam a
incitar os cidaddos a uma reflexao critica sobre distintas questoes e a possibilitar uma
genuina participacdo social nos processos e assuntos politicos. Isso significa que tais
direitos e garantias nao constituem fins em si mesmos, pelo contrario, implicam a
assuncio de responsabilidades e compromissos relevantes para o oportuno funcio-
namento do sistema democratico. Em sentido similar, STROMBACK, Jesper. Four
phases of mediatization: an analysis of the mediatization of politics. The International
Journal of Press/Politics, 13(03), 2008. p. 242.

A proposito do tema, cabe destacar que, embora néo seja possivel estabelecer uma
relacdo causal entre corrupcao e regimes de governo, dada a natureza oculta desse tipo
de comportamento e a consequente inexisténcia ou escassez de dados que possibilitem
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Pois bem, apesar dos beneficios que os meios de comunicacao aportam ao sis-

tema politico, a doutrina especializada afianca a concepcao de que os veiculos
midiaticos se inclinam a edificar uma percepcao distorcida da realidade crimi-

nal

30.

130

, bem como uma visao sensacionalista do processo penal®’, o que implicaria na

a realizacao de andlises comparativas longitudinais, a prova empirica disponivel tra-
¢a uma forte correlacao negativa entre niveis de corrupcéo e os de consolidacdo de
instituicdes democraticas. Grosso modo, esses dados sugerem que o potencial da de-
mocracia para lutar contra a corrupcdo depende de que sejam satisfeitas uma série
de condicoes, nao sendo suficiente a mera existéncia de uma disputa politica formal
através de eleicoes regulares. Além disso, tais evidéncias sugerem que as instituicdes
democraticas ndo sao igualmente efetivas no controle da corrupcao. Portanto, para
que o regime democratico de governo logre criar um ambiente sociopolitico hostil
para a propagacéo de praticas corruptas, além da existéncia de um processo eleitoral
periddico que garanta o exercicio do sufragio livre, direto e secreto, faz-se necessario
garantir a transparéncia no trato dos assuntos publicos, o acesso a diferentes fontes de
informacao, meios de comunicacéo livres, independentes e pluralistas, um jornalismo
investigativo responsavel e eficiente, a liberdade de expressao e manifestacao do pen-
samento e mecanismos eficazes de prestacio vertical e horizontal de contas. Uma vez
consolidadas essas condicdes, a democracia é, sem duvida, o regime de governo mais
apto para a prevencao e repressao da corrupcao. Sobre o tema, vide, BHATTACHARY-
YA, Sambit; HODLER, Roland. Media freedom and democracy in the fight against
corruption. European Journal of Political Economy, 39, 2015. p. 16, 22; BOEHM,
Frédéric. Democracy and corruption. Dimension Empresarial, 13(2), 2015. p. 78-80,
84-85; CAMA], Lindita. The Media’s Role in Fighting Corruption: Media Effects on
Governmental Accountability. The International Journal of Press/Politics, 18(1), 2013.
p. 35-37; CHOWDHURY, Shyamal. K. The effect of democracy and press freedom on
corruption: an empirical test. Economics Letters, 85, 2004. p. 100, 169-170; DUTTA,
Nabamita; SANJUKTA, Roy. The interactive impact of press freedom andmedia reach
on corruption. Economic Modelling, 58, 2016. p. 227-229, 235; OECD. The role of the
mediaand investigative journalism in combating corruption, p. 6-8; TREISMAN, Daniel.
The causes of corruption: a cross-national study. Journal of Public Economics, 76, 2000.
p. 437-442; TREISMAN, Daniel. What we have learned about the causes of corruption
from ten years of cross-national empirical research? Annual Review of Political Science,
10,2007. p. 228-236; 241-242; XIAOWEN, Tian., LO, Vai lo. Conviction and Punish-
ment: free press and competitive election as deterrents to corruption. Public Manage-
ment Review, 11(2),2009. p. 786-788.

Sobre o tema e suas respectivas implicacdes, vide, especialmente DIEZ RIPOLLES, José
Luis. A racionalidade das leis penais..., cit., p. 30-34; CUERDA RIEZU, Antonio Rafael.
Los medios de comunicacion y el derecho penal. In: NTETO MARTIN, Adan. Homenaje
al Dr. Marino Barbero Santos. (v. I). Cuenca: Ediciones de la Universidad de Castilla la
Mancha, Ediciones dela Universidad de Salamanca, 2011. p. 188-2007; DOYLE, A. How
Not to Think about Crime in the Media. Canadian Journal of Criminology and Criminal
Justice, 48(6), 2006. p. 867-879; FUENTES OSORIO, Juan L. Los medios de comuni-
cacion y el derecho penal, cit., p. 4-45; MORALES, Susana. Medios de comunicacion y
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reducao dos niveis de confianca cidada no sistema juridico-penal e comprome-
teria a credibilidade das instituicoes democraticas.?! Precisamente sobre a cons-
tituicao social e simbolica dos casos de corrupcao politica, a evidéncia empirica
disponivel comprova que a cobertura jornalistica dispensada pelos meios tradi-
cionais de comunicacao é seletiva e, além disso, se plasma em enquadramentos
(frames) e narrativas que contribuem a dramatizacao e a espetacularizacao dos ca-
sos de corrupcao politica, a construcdo de um viés minimalista que personifica ou
partidariza o fenomeno, a descontextualizacao institucional do comportamento
corrupto, a estigmatizacao de politicos e a idealizacao de agentes do sistema de
justica criminal, a normalizacdao de formas de abusos de poder na instrucao pe-
nal, a histeria e a polarizacdo ideologica, a propagacao de discursos moralizantes
de “combate” a corrupcio e de “demonizacao” da politica e, finalmente, a falta de
questionamento sobre as verdadeiras raizes da corrupcéo politica.*

Em outras palavras, a representacao da corrupcao politica pelos meios de
comunicacao é produto de um processo midiatico de selecao de informacao e
producao de contetdo noticioso inspirado em valores, codigos e padrdes de edi-
torializacéo intrinsecos a cultura do espetaculo e do entretenimento®, os quais

sentimiento de inseguridad: un recorrido por sus abordajes y nuevas preguntas. Delito
y Sociedad, 37(23), 2014. p. 116-129; SOTO NAVARRO, Susana. La influencia de los
medios en la percepcion social de la delincuencia. Revista Electronica de Ciencia Penal
y Criminologia (RCPC), 7(9), 2005. p. 2-5; 41-43; VARONA GOMEZ, D. Medios de
comunicacion y punitivismo. InDret, 1,2011. p. 27-30.

31. ROSE,Michelle; FOX, Richard. Public Engagement with the Criminal Justice System in
the Age of Social Media. Onati Socio-legal Series, 4(4),2014. p. 775-776.

32. A proposito, PRIOR, Hélder; GUAZINA, Liziane; ARAUJO, Bruno. Corrupcao e escan-
dalo politico: 0 enquadramento dos escandalos Face Oculta e Mensaldo na imprensa
portuguesa e brasileira. Media & Jornalismo, 14(26), 2016. p. 173-184; SILVA, Maria
Terezinha da. Acontecimento: evocando sentidos, provocando acdes: uma analise do
“Mensalao”. Intexto (30),2014. p. 73-77; SOLA-MORALES, Salomé; GALLARDO, Ricardo
Rivera. El tratamiento periodistico sobre la corrupcion politica. Analisis comparado del
caso SQM en Chile y del caso de Barcenas en Espana. Estudios sobre el Mensaje Periodis-
tico, 23(01), 2017. p. 653-660; SKOLKAY, Andrej; ISTOKOVA, Alena. Media coverage
of corruption: the role of inter-media agenda setting in the context of media reporting
onscandals. Stodkowoeuropejskie Studie Polityczne, 2016. p. 129-138; ZAMORA, Rocio;
MARIN ALBALADEJO, Juan Antonio. La representacion simbélica del escandalo poli-
tico. Hacia una tipologia de los marcos periodisticos (frames) utilizados en la narracion
del escandalo de corrupcion politica. Razon y palabra, 73,2010, item 3 e ss.

33. Para fazer referéncia a essa opcdo narrativa dos meios, os autores de lingua inglesa

costumam recorrer ao neologismo que representa a voz composta infotainment (infor-
mation e entertainment). Ao tratar do tema, aduz ALTHEIDE, David L. Media logic and
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dificultam a aquisicao de um conhecimento ilustrado acerca da vida politica.’* A
consequéncia nefasta dessa predilecao consiste em que um potencial tratamento
holistico e informativamente escrupuloso de um fenomeno tao complexo como o
éacorrupcao politica, cede o passo aabordagens simplistas e comercialmente via-
veis, cuja finalidade é alcancar um enfoque jornalistico mais aprazivel para uma
audiéncia tida como voluvel e infantilizada. Em ultima instancia, tais praticas in-
tensificam a preocupante e crescente despolitizacao da comunicacao publica, en-
torpecendo a participacio dos cidadaos nos processos politicos e subvertendo o
conteudo das deliberacoes politicas que sucedem no espaco publico.*

Na historia politicarecente, o “escandalo Mensalao” é considerado um divisor
de dguas no que tange a reverberacao midiatica da persecucao penal e a popula-
rizacdo de institutos e instituicoes do sistema de justica penal.’® Desvelado pela

political communication. Political Communication, v. 21, n. 3, 2004. p. 294 que, dentro
dessa perspectiva, todo e qualquer evento pode ser sumariamente tratado e representa-
do como um relato narrativo com um principio, meio e fim. Consistiria em uma orien-
tacdo bastante util, dada a pressio do tempo a que se submetem os meios na cobertura
deum evento, especialmente um de natureza complexa que envolve vdrias facetas e nu-
merosas interpretacoes possiveis. Sugere o autor, ademais, que a medida que o publico
seacostuma com estes formatos, alogica da publicidade, do entretenimento e da cultura
popular passam a ser considerados como uma “forma normal” de comunicacéo. Final-
mente, adverte o autor, que essa linguagem de entretenimento promove uma forma de
“comunicacdo politica” que logra alcancar os objetivos dos meios de comunicac¢éo no
sentido de conquistar e fidelizar a audiéncia. Por outro lado, permite que cidadaos se
mantenham “suficientemente informados” e aptos a intercambiar percepcdes pessoais
sobre temas diversos dentro de seu circulo afetivo privado.

34. Emrealidade, é possivel afirmar que, via de regra, o processo de selecio de informacao e
de producio de conteudo noticioso obedece a uma logica destinada a atender as neces-
sidades economicas e de inovacéo tecnologica a que se enfrentam os meios de comuni-
cacdo, os quais necessitam sobreviver dentro de um mercado altamente competitivo.

35. HABERMAS, Jurgen. Facticidad y validez, cit., p. 458. Ao tratar do tema, adverte HADLEY,
Arthur. The organization of public opinion. The North American Review, 711(201), 1915.
p. 194-195 que tais praticas poderiam implicar uma distorcao tal da realidade que a au-
diéncia ja nao seria capaz de avaliar e sopesar criticamente as provas reais sobre as que
deve fundamentar sua acdo politica. Assim, o autor cobra uma postura ética dos profis-
sionais dos meios de comunicacao, clamando a que cumpram de forma responsavel com
sua obrigacio de informar conscienciosamente aos cidadaos sobre os eventos e incidentes
davida politica. Para um resumo sobre estudos que analisam a cobertura jornalistica bra-
sileira dos casos de corrupcio, vide, MESQUITA, Nuno Coimbra; MOISES, José Alvaro;
RICO, Bruno. As diferentes dinamicas da corrupcdo..., cit., p. 200-201.

36. IBCCRIM. Acéo Penal 470: um marco para a justica brasileira. Boletim do IBCCRIM,
242(21), 2013. p. 01. Nesse sentido, SILVA, Maria Terezinha da. Acontecimento..., cit.,
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midia em 20057, tal escandalo consistiu em um caso de corrupcéo e desvio de di-
nheiro ptblico, cuja tematica central se desenvolveu em torno a um intrincado
esquema de financiamento irregular de campanhas eleitorais e de mercantiliza-
cao do apoio de parlamentares da base aliada para a aprovacao de projetos de lei
de interesse do governo federal *® Segundo decisao prolatada pelo Supremo Tri-
bunal Federal no ambito da APn 470/MG, esse esquema envolvia, entre outros,
membros do alto escaldo do governo, parlamentares, lideres de diversos partidos
politicos, empresarios, publicitarios e agentes financeiros, os quais foram conde-
nados pela pratica dos delitos de lavagem de dinheiro, corrupcao ativa, corrupc¢ao
passiva, peculato, formacdo de quadrilha, gestao fraudulenta e evasio de divisas.*

Dadas suas caracteristicas e a exasperada acolhida na imprensa nacional, o
“escandalo Mensalao” alcancou uma surpreendente ressonancia na opiniao pu-
blica brasileira. Uma vez que as sesses plendrias foram transmitidas ao vivo pela
TV Justica, o publico teve a oportunidade de conhecer cada um dos onze mi-
nistros do STE, de acompanhar os debates e a prolatacao dos votos, de ver como
interagem advogados, promotores e juizes e, por fim, de ter contato com teses ju-
ridicas sofisticadas® e com as formalidades e os ritos processuais.* No entanto,

PR t)

p- 74, quem, ademais, afirma que o “Mensaldo” consistiu em um divisor de 4guas também
no campo da politica institucional, na medida em que “polarizou visceralmente grupos
politico-partidarios opostos, cidaddos e segmentos jornalisticos durante e apos sua ocor-
réncia. Modificou a forma como o PT e petistas eram antes simbolicamente representa-
dos. Reconfigurou o cenario dos afetos, das filiacoes e das identidades partidarias” (p. 73).

37. Sobreaimportancia damidia narevelacdo do “escandalo Mensalao”, vide, MESQUITA,
Nuno Coimbra; MOISES, José Alvaro; RICO, Bruno. As diferentes dinamicas da corrup-
cdo..., cit., p. 217-219.

38. A proposito, vide, AMBOS, Kai. Introducao ao namero especial sobre o caso “Mensa-
lao”. Zeitschrift fiir Internationale Strafrechtsdogmatik, 6,2014. p. 261.

39. Aproposito, vide, STE inteiro teor do acérddo APn 470/MG, 2013; STE, ementa do acor-
dao APn470/MG,2013. Parauma breve reconstrucao do caso Mensalao, vide, QUEIROZ ,
Rafael Mafei Rabelo; TANGERINO, Davi de Paiva Costa. A tutela da moralidade politica
pelo direito penal. Revista brasileira de ciéncias criminais (RBCCrim), 106(22), 2014.
p.252-254.

40. Por exemplo, a versao tupiniquim da “teoria do dominio do fato” desenvolvida por
Claus Roxin.

41. Como bem resumiu o editorial do Boletim do IBCCRIM dedicado ao tema, “com a in-
tensa cobertura dada pela midia ao julgamento, os brasileiros passaram a conhecer cada
um dos Ministros, elegendo idolos e desafetos, acompanhando seus votos, criticando
ou elogiando seus posicionamentos. A discussdo de teses juridicas sofisticadissimas
passou a ser conversa corriqueira entre leigos. Professores das Universidades foram
chamados a escrever colunas nos jornais de grande circulacdo e a dar entrevistas em
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se, de um lado, a publicidade do julgamento atendeu ao principio de transparén-
ciadas decisoes judiciais, de outro, sua publicidade opressiva abalou “a serenida-
de que deve nortear a realizacdo do provimento jurisdicional”.**

Quanto a cobertura dada ao escandalo pela midia tradicional, constatou-se
que o enquadramento e a estrutura narrativa se caracterizaram, de um modo ge-
ral, pela simplificacao do fendmeno mediante a atribuicao de responsabilidades
a pessoas e a partidos politicos concretos e pela utilizacao do conflito como cate-
goria estruturante.® A organizacao logico-temporal dos fatos foi construida com
base em um discurso maniqueista proprio de novelas policialescas. Isso significa
que, a partir de um raciocinio logico-especulativo, procurou-se identificar entre
osagentes politicos e os agentes do sistema de justica penal aqueles que represen-
tavam os “herois” e os “vildes” da trama.** Da mesma forma, a leitura demasiada-
mente personalista a qual foi submetido o julgamento da APn 470/MG reduziu
o plendrio do STF a um palco teatral destinado a albergar um espetaculo risivel,
cujo enredo foi urdido a partir das desavencas e dissensos — muitas vezes desen-
toados —entre relator e revisor.*

Além da indubitavel influéncia que essa inoportuna abordagem midiatica
exerceu sobre as jornadas de 2013, cabe destacar outras duas relevantes con-
sequéncias. De um lado, a espetacularizacdao do julgamento do caso Mensalao
resultou no amesquinhamento da mais alta instancia do poder judiciario brasi-
leiro. Em lugar de esclarecer a audiéncia o papel institucional desempenhado pe-
lo Supremo Tribunal Federal como 6rgao de cupula do sistema jurisdicional e,
sendo o caso, questionar a conveniéncia de um desenho institucional que atribui
amplas competéncias a um o6rgao que deveria constituir-se, exclusivamente, co-
mo guardido da Constituicao, os veiculos mididticos se limitaram a dramatizar os

programas televisivos, esclarecendo a populacao aspectos relacionados ao julgamento,
tornando um pouco mais palatavel os pronunciamentos intrincados assistidos na TV
Justica” (IBCCRIM, op. cit., p. 1).

42. DIAS, Marina; LEONARDO, Hugo. O mal-estar de um julgamento. Boletim do IBC-
CRIM, 242(21),2013. p. 6.

43. PRIOR, Hélder; GUAZINA, Liziane; ARAUJO, Bruno. Corrupcdo e escandalo politico...,
cit., p. 178; SILVA, Maria Terezinha da. Acontecimento..., cit., p. 83.

44. Nesse sentido, PRIOR, Hélder; GUAZINA, Liziane; ARAUJO, Bruno. Corrupcao e es-
candalo politico..., cit., p. 178.

45. Como bem adverte QUEIROZ, Rafael Mafei Rabelo. O papel dos vencidos. Boletim do
IBCCRIM, 242(21), 2013. p. 17, “assistir ao plenario do STF de forma personalista re-
forca o individualismo no seio de um 6rgao que so se sustenta, politicamente, se funcio-
nar de forma coletiva. Em longo prazo, julgamentos com herois e viloes s6 depreciam a
autoridade da corte — e, por corolario, do proprio Poder Judiciario”.
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conflitosindividuais e as praticas institucionais do tribunal, bem comoaincitara
opiniao publica no sentido de questionar a legitimidade e neutralidade de deter-
minados ministros para julgar o comportamento delitivo de lideres partidarios,
congressistas e membros das altas esferas governamentais.*

De outro, embora as investigacoes da “CPI do Mensalao” e a instrucao penal
realizada no ambito da APn 470/MG tenham escancarado as mazelas de um pre-
sidencialismo de coalizao em que o excessivo niimero de partidos politicos obriga
o0 governo a costurar aliancas com forcas politicas muitos distintas entre si desde o
ponto de vista tanto programatico como ideoldgico, a construcao social e simbolica
do escandalo pelos veiculos da midia tradicional, via de regra, se alicercou em uma
visdo moralista e individualista do fendmeno corrupcio politica. Tergiversando o
exame dos problemas intrinsecos ao desenho institucional do sistema politico-par-
tidario e eleitoral brasileiro, tais meios se restringiram a reforcar o discurso de demo-
nizacao da politica, inculcando no imagindrio social a ideia de que o “combate” a
“chaga” que representa a corrupcao politica se concretiza mediante a atribuicao de
responsabilidade penal aos atores politicos envolvidos no esquema delitivo.

2.3. Adeflagracédo da Operacdo Lava Jato

Em meio a esse turbulento contexto mididtico e politico-social, mais con-
cretamente em 17 de marco de 2014, a policia federal deflagrou a investigacao
massiva que posteriormente seria conhecida como Operacao Lava Jato. O foco
inicial dainvestigacao foi desarticular um esquema delitivo que envolvia os prin-
cipais personagens do mercado clandestino de cambio no Brasil, os quais eram
responsaveis pela movimentacéo financeira de pessoas fisicas e juridicas envol-
vidas com a pratica de crimes como o trafico internacional de drogas, corrupc¢ao
de agentes publicos, sonegacao fiscal, evasao de divisas, extracao, contrabando
de pedras preciosas, desvios de recursos publicos, etc.* Passados quatro anos,
a operacdo conta com mais de cinquenta fases e seus desdobramentos, na esfe-
ra judicial, resultaram na condenacao de empresarios, doleiros, parlamentares e
lideres politicos por crimes de corrupcao ativa e passiva, evasao de divisas, frau-
des em processos licitatorios, lavagem de dinheiro, organizacdo criminosa etc.*

46. Sobre o tema, vide comentdrios em QUEIROZ, Rafael Mafei Rabelo; TANGERINO,
Davi de Paiva Costa. A tutela da moralidade politica pelo direito penal, cit., p. 255-256.

47. Nessesentido, SANTOS, Eduardo Heleno. Crise de representacao politica no Brasil e os
protestos de junho de 2013, p. 85.

48. Segundo informacées disponiveis em: [www.pf.gov.br/imprensa/lava-jato].

49. Segundo informacoes disponiveis em: [www.pf.gov.br/imprensa/lava-jato/fases-da-
-operacao-lava-jato-1/copy_of_fases-da-lava-jato-2017].
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Pois bem, em que pese sua inequivoca importancia e indiscutiveis méritos no
que tange ao desvelamento de uma rede altamente complexa de transacoes cor-
ruptas e pratica de delitos correlatos, a Operacao Lava Jato estd marcada por uma
dinamica juridicamente questionavel, tendo sido alvo de constantes indagacoes
e denuncias por parte de diversos juristas e advogados as quais se destinam a
evidenciar as continuas e persistentes ilegalidades cometidas pelos agentes pu-
blicos envolvidos na investigacao policial e na instrucdo processual penal dos
crimes abarcados pela operacdo. Entre as principais criticas se encontram: a vio-
lacao ao principio de ampla defesa, do contraditorio, da imparcialidade judicial
e, como consequéncia, do devido processo legal™, o levantamento ilegal do sigilo
de interceptacdes telefonicas e suas repercussdes nos meios de comunicacao’’, a
generalizacao da decretacao de prisoes preventivas, as quais se seguem acordos
de delacao premiada potencialmente reprovaveis em virtude da auséncia de vo-
luntariedade do denunciante e do incremento de informacoes potencialmente

50. BAHIA. Alexandre Gustavo Melo Franco de Moraes; SILVA, Diogo Bacha; OLIVEIRA,
Marcelo Andrade Cattoni de. O direito a deriva, o (in)esperado. In: PRONER, Carol et
al. (Orgs.). Comentarios a uma sentenca anunciada: o processo Lula, Bauru: Canal 6,
2017.p.43-46; GONZAGA, Alvaro de Azevedo. Quando o processo legal nio ¢ seguido,
ademocracia perde. In: PRONER, Carol etal. (Orgs.). Comentdrios aumasentenca anun-
ciada: o processo Lula, Bauru: Canal 6, 2017. p. 47-50; PRONER, Carol; RICOBOM,
Gisele. O devido processo legal em risco no Brasil: a jurisprudéncia da corte interame-
ricana de direitos humanos na analise da sentenca condenatoria de Luis Inacio Lula da
Silva e outros. In: PRONER, Carol et al. (Orgs.). Comentdrios a uma sentenca anunciada:
o processo Lula, Bauru: Canal 6,2017. p. 77-82; ARAGAO, Eugénio José Guilherme de.
In: PRONER, Carol et al. (Orgs.). Comentarios a uma sentenca anunciada: o processo
Lula, Bauru: Canal 6, 2017. p. 128-130; FREITAS, Felipe da Silva. O “caso Lula” e as
tendéncias autoritarias da justica brasileira: direito, politica e advocacia criminal. In:
PRONER, Carol et al. (Orgs.). Comentdrios a uma senten¢a anunciada: o processo Lula,
Bauru: Canal 6,2017; WALKER JUNIOR, James. A criminalizacdo da ampla defesa. In:
PRONER, Carol et al. (Orgs.). Comentdrios a uma sentenca anunciada: o processo Lula,
Bauru: Canal 6,2017.p. 176-179; CARDOZO. José Eduardo Martins. Vivendo o direito.
In: PRONER, Carol et al. (Orgs.). Comentdrios a uma sentenca anunciada: o processo
Lula, Bauru: Canal 6,2017; CALDAS, Roberto de Figueiredo. O devido processo entre a
justica e a politica. In: PRONER, Carol et al. (Orgs.). Comentdrios a uma sentenca anun-
ciada: o processo Lula, Bauru: Canal 6, 2017. p. 397-402.

51. SANTORO, Antonio Eduardo Ramires. Do levantamento do sigilo das interceptacoes
telefonicas a perda da imparcialidade objetiva. In: PRONER, Carol et al. (Orgs.). Co-
mentdrios a uma sentenca anunciada: o processo Lula, Bauru: Canal 6, 2017. p. 51-55;
FELIPPE, Marcio Sotelo. Lawfare, esse crime chamado justica. In: PRONER, Carol etal.
(Orgs.). Comentdrios a uma sentenca anunciada: o processo Lula, Bauru: Canal 6, 2017.
p-308-312.
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inveridicas®?, a realizacao de condutas coercitivas ao arrepio da legislacao pro-
cessual penal™, a politizacao da operacao® e, finalmente, o aprofundamento da
espetacularizacao dos procedimentos penais.”

No que respeita especificamente a campanha “Dez medidas contra a corrup-
¢d0”, a importancia da Operacao Lava Jato se fundamenta em duas principais
circunstancias. De um lado, tanto as medidas de “aperfeicoamento” propostas
como a campanha de promocao correspondente foram idealizadas e capitanea-
das por membros de Ministério Publico Federal que integram a forca-tarefa da
operacdo em Curitiba.”® Com isso, o capital politico-mediatico gerado pela de-
flagracao da Operacao LavaJato serviu de impulso e justificativa plausivel paraa
elaboracdo das medidas e o lancamento da campanha. De outro, a deflagracao e
os desdobramentos da operacao contribuiram ao incremento da percepcao social
no sentido de que a corrupc¢ao é um “mal” que assola o sistema politico brasileiro
e que, portanto, “algo” deve ser feito para “combater” esse fenomeno.’”

52. Sobre o tema, vide, entre outros, BOTTINO, Thiago. Colaboracdo premiada e incentivos
a cooperacdo no processo penal..., cit., 2016. p. 359-390; SUXBERGER, Antonio H. G;
MELLO, Gabriela S. J. V. A voluntariedade da colaboracao premiada e sua relacdo com
a prisao processual do colaborador. Revista Brasileira de Direito Processual Penal, Porto
Alegre, 3(1), jan.-abr. 2017. p. 195-221; BUSATO, Paulo César; BITENCOURT, Cezar
Roberto. Comentdrios a Lei de Organizacdo Criminosa: Lei 12.850/2013. Sao Paulo: Sa-
raiva, 2014.p 119.

53. SILVA, Otavio Pinto e. Uso e abuso da conducio coercitiva. In: PRONER, Carol et al.
(Orgs.). Comentdrios a uma sentenca anunciada: o processo Lula, Bauru: Canal 6, 2017.
p-358-360.

54. AVRITZER, Leonardo. O Estado de direito, crise politicae OPERACAOQ Lava Jato. In:
PRONER, Carol et al. (Orgs.). Comentdrios a uma sentenca anunciada: o processo Lula,
Bauru: Canal 6,2017. p. 266-271.

55. FERREIRA, Otavio Dias de Souza. O calvario politico do eminente reitor. Boletim do
IBCCRIM, ano 25, n. 300, nov. 2017. p. 18-19. Sobre a configuracdo do escandalo po-
litico e a midiatizacdo da Operacéo Lava Jato, vide, PRIOR, Hélder. Escandalo politico
e narratologia: tecendo os fios narrativos dos casos Face Oculta e Lava Jato. Revista
Famecos. Midia, Cultura e Tecnologia, v. 25, 1. 1, jan.-abr. 2018. p. 16-20.

56. Segundo informacoes disponiveis em: [www.dezmedidas.mpf.mp.br/apresentacao/
historico].

57. A titulo ilustrativo, importa destacar que a deflagracdo da Operacéo Lava Jato, o trata-
mento medidtico dos escandalos de corrupcio politica e sua repercussio internacional,
bem como o impeachment da presidenta Dilma Rousseff teriam influenciado negati-
vamente no desempenho do Pais no indice de percepcido da corrupcio elaborado pela
ONG Transparéncia Internacional de 2015. Embora o Brasil nunca tenha alcancado
uma posicdo confortavel nesse ranking, entre 2012 e 2014, sua pontuacido oscilava
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Pois bem, uma vez identificado, ainda que brevemente, o contexto politico
no qual emerge a campanha “Dez medidas contra a corrupcao’, passo a dedicar
minha atencao a teoria da construcao daagenda. O objetivo imediato dessa abor-
dagem é aclarar alguns dos principais conceitos articulados pela teoria, identifi-
car os atores sociais que participam do processo de formacao da opiniao publica,
bem como indicar os modelos de construcao da agenda propostos por Cobb, Elder
e Cobb, Ross, Ross. Assentadas essas bases, 0 seguinte passo sera ajustar o pro-
cesso de deliberacao publica que envolveu as “Dez medidas” a um desses mo-
delos, bem como, de um lado, problematizar a disfuncao social corrupcao e, de
outro, apontar as justificativas, estratégias e recursos utilizados pelo Ministério
Publico Federal paralograr o apoio da sociedade as reformas legislativas propug-
nadas pelo projeto de lei de iniciativa popular.

3. A TEORIA DA CONSTRUCAO DA AGENDA
3.1. Aconstrucédo da agenda como um processo decisorio
3.1.1. Adefinicdo da “agenda”

O vocabulo agenda é utilizado em distintas dreas das ciéncias sociais para fa-
zer referéncia a um conjunto de temas, conflitos, circunstancias ou necessidades
que, por ser consideradas dignas de atencao, compoem o universo de preocupa-
¢do de individuos, grupos sociais, instituicoes publicas, empresas privadas ou
da sociedade globalmente considerada.’® Apesar do amplo alcance semantico
atribuido ao vocabulo, dentro do marco tedrico proposto, o termo agenda é utili-
zado de forma mais restrita, servindo para identificar o conjunto de disfuncaes,
questdes e problemas sociais que formam parte da gama de preocupacdes coleti-
vas que, hipotética ou efetivamente, mereceriam a atencao ativa e comprometida
dos orgaos politicos.”

Nesse contexto, Cobb e Elder e Cobb, Ross e Ross fazem distincao entre agen-
da publica e agenda formal.

entre 42 e 43 pontos numa escala de 0 a 100 pontos. Ja, entre 2015 a 2017, esse marco
sofreu uma queda significativa, oscilando entre 37 e 40 pontos. Tais valores posiciona o
Brasil entre os paises com niveis insatisfatorios de corrupcao percebida por empresarios
e peritos nacionais. Mais informacoes disponiveis em: [www.transparency.org/news/
feature/corruption_perceptions_index_2017].

58. Dai a generalizacdo do uso de expressoes como agenda medidtica, agenda judicidria,
agenda corporativa, agenda global etc.

59. ELDER, Charles D.; COBB, Roger W. The politics of agenda-building.. ., cit., p. 905.
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A expressao agenda publica (ou sistémica) abarca o conjunto de assuntos de
relevancia politica que, devido ao seu alto nivel de visibilidade, credibilidade e
interesse social, lograram ser concebidos por uma parcela consideravel da socie-
dade como preocupacoes sociais dignas de atencéo por parte dos agentes respon-
saveis pela tomada de decisoes politicas.® Abrange, portanto, aquelas disfuncoes
sociais, sejam elas reais ou aparentes, que, de forma mais candente, suscitam dis-
cussoes em ambitos comunicacionais relevantes da sociedade.® A locucao agen-
da formal (ou institucional), por outro lado, diz respeito ao acervo de disfuncoes
sociais que, uma vez submetidas a um processo de delimitacao conceitual, agre-
gacdo de interesses e identificacao das possiveis solucdes, lograram superar os
mecanismos institucionais tendentes a limitar a entrada de demandas sociais
no sistema politico, passando a ser consideradas pelos poderes ptiblicos como
problemas sociais passiveis de consideracao politica segundo vias democraticas
juridicamente institucionalizadas.®* Dessa forma, a agenda formal reflete a per-
cepcéao dos poderes publicos sobre quais problemas sociais merecem a atencao
das estruturas estatais do sistema politico em um momento concreto.*

60. ELDER, Charles D.; COBB, Roger W. The politics of agenda-building. .., cit., p. 905-906.
Sobre o tema, vide, DTEZ RIPOLLES, José Luis. A racionalidade das leis pendis..., cit.,
p- 29-30 quem se vale da expressiao agenda temdtica social para fazer referéncia a agenda
publica.

61. Na esteira do entendimento de RIPOLLES, José Luis Diez. A racionalidade das leis pe-
ndis..., cit., p. 28, entendo por disfuncao social “a falta de relagéo entre uma determinada
situacdo social ou econdmica e a resposta ou a falta de resposta que a ela dd o subsistema
juridico, nesse caso o Direito Penal”. Como adverte o autor, as disfuncoes sociais podem
ser reais ou aparentes, sendo estas tiltimas entendidas como representacdes da realidade
social desacreditadas pelos dados empirico-sociais (p. 29).

62. Sobre o tema, vide, SUBIRATS, Joan. Andlisis de politicas publicas y eficacia de la Admi-
nistracion, cit., p. 55; COBB, Roger; ROSS, Jennie-Keith; ROSS, Marc Howard. Agenda
building as a comparative political process, cit., p. 126-127; ELDER, Charles D.; COBB,
Roger W. The politics of agenda-building..., cit., p. 905-906; COBB, Roger; ELDER,
Charles D. Participation in American politics, cit., p. 160.

63. SUBIRATS, Joan. Anadlisis de politicas publicas y eficacia de la Administracion, cit.,
p. 55. Aduzem ELDER, Charles D., COBB, Roger W. The politics of agenda-building...,
cit., p. 906 que tanto uma como outra classe de agenda figuram como os principais focos
dos processos politicos pré-decisionais. Entretanto, destacam os autores que a “agenda
sistémica serd sempre mais abstrata, mais geral em alcance e dominio que qualquer
agenda institucional dada. Além disso, as prioridades dessa agenda ndo correspondem
necessariamente as prioridades das agendas institucionais. Em realidade, poderia haver
uma discrepancia consideravel entre ambas. E possivel especular, como hipétese geral,
que quanto maior seja a disparidade entre os tipos de agenda, maior sera a intensidade
e frequeéncia do conflito dentro do sistema politico”.
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Segundo essa perspectiva, portanto, o fato de que uma determinada disfuncao
social alcance o status de agenda publica nao implica sua inclusao automatica na
agenda dos orgaos responsaveis pela tomada de decisdes coletivamente vincu-
lantes.®* De fato, distintos autores ressaltam a discrepancia consideravel que po-
de existir entre os contetidos e as prioridades da agenda publica com relacao aos
conteudos e prioridades da agenda formal, discrepancia essa que, ocasionalmen-
te, pode acarretar conflitos, cuja frequéncia, gravidade e idoneidade poderiam
implicar uma profunda desestabilizacao do funcionamento do sistema politi-
c0.” No entanto, os autores conjecturam que talvez a forma mais segura de al-
cancar e manter o status de agenda institucional consiste em, previamente, haver
ingressado na agenda publica.®® Por outro lado, a inclusao de uma determinada
demanda na agenda institucional nao implica a concretizacao de decisoes cole-
tivamente vinculantes tendentes a modificar a realidade social correspondente.
Simplesmente significa que o assunto serd objeto de andlise e consideracao pelos
orgaos estatais competentes.®’

64. Naverdade, trata-se de um equivoco concluir que toda e qualquer disfuncéo social se
converte em uma demanda capaz de ingressar no sistema politico. Como acertadamen-
te ressalta EASTON, David. Esquema para el andlisis politico. Buenos Aires: Amorrortu
Editores, 2012. p. 165-166, os sistemas politicos contam com mecanismos tendentes
a limitar a entrada indiscriminada de inputs no sistema politico, dado que o excessivo
volume de demandas e apoios sociais poderia se converter em tensoes suficientemente
graves que colapsariam o funcionamento do sistema politico. Sobre o tema, enfatizan-
do a questdo a partir da teoria da formacao dos problemas sociais, BLUMER, Herbert.
Social problems as collective behavior, cit., p. 300-302.

65. Tal como advertem ELDER, Charles D.; COBB, Roger W. The politics of agenda-buil-
ding..., cit., p. 906, devido a inércia presente em qualquer sistema politico, as agendas
institucionais estarao sempre um passo atras das agendas sistémicas. Isso significa que
sempre existirda um minimo de conflito social, e isso mesmo nos sistemas mais recep-
tivos e harmoniosos. A magnitude desse distanciamento sera mais ampla em periodos
de descontinuidades severas do sistema, politico como depressoes, guerras e mudancas
tecnologicas. Se a lacuna se tornar demasiadamente profunda, o sistema politico dei-
xara de funcionar de forma efetiva e poderd até ser destruido. Portanto, a viabilidade de
um governo estd diretamente relacionada com sua capacidade de lidar com as diferen-
cas entre os dois tipos de agendas e de manter a magnitude do distanciamento dentro de
limites toleraveis. Isso decorre do fato de que a legitimidade, ao contrario da legalidade,
¢é sempre condicional e deve ser conquistada e sustentada para que o sistema mantenha
a confianca e a vitalidade popular. Nesse sentido, vide, COBB, Roger; ELDER, Charles
D. Participation in American politics..., cit., p. 14.

66. COBB, Roger; ELDER, Charles D. Participation in American politics..., cit., p. 161.
67. COBB, Roger; ELDER, Charles D. Patticipation in American politics..., cit., p. 161.

Rossermo, Patricia Carraro. A campanha "Dez medidas contra a corrupcao”
e o papel do Ministério Publico Federal na formacéo da agenda legislativa penal.
Revista Brasileira de Ciéncias Criminais. vol. 147. ano 26. p. 685-743. Sao Paulo: Ed. RT, setembro 2018.

707



708

Revista Brasiteira be CiEnciAs Criminals 2018 © RBCCriv 147

3.1.2. Adefinicdo do “espaco publico”

Uma vez esclarecido o sentido do termo agenda, cabe delimitar o sentido da
expressao espaco publico.

Ao abordar o tema no contexto de sua teoria sobre democracia deliberativa,
Habermas define espaco publico (Offentlichkeit) como uma rede extraordinaria-
mente complexa para a comunicacdo de contetido e tomadas de postura, na qual
os “fluxos de comunicacao sao filtrados e sintetizados de tal sorte que se conden-
sam em opinides publicas reunidas em torno a temas especificos”.®® No contex-
to de sociedades complexas, essa esfera deliberativa se ramifica espacialmente
em uma pluralidade de espacos internacionais, nacionais, regionais, municipais
e subculturais, os quais podem confundir-se uns com os outros.®” Com respeito
ao conteudo, tais espacos se estruturam em arenas de deliberacdo tematica que,
se bem mais ou menos especializadas, continuam sendo acessiveis a um ptblico
de leigos, de forma que a inteligibilidade do discurso esta condicionada ao do-
minio de uma linguagem natural e cotidiana.” Finalmente, no que toca a densi-
dade, complexidade de organizacao e alcance da comunicacao, o espaco publico
se diferencia em distintos niveis. Podem abarcar tanto situacdes caracterizadas
pela presenca fisica dos participantes e expectadores, tais como os debates e as
conversacoes episodicas realizadas nas ruas, cafés, bares, reunioes, comicios e
assembleias populares, como a esfera publica abstrata criada pelos meios de co-
municacao.” Assim, uma porcao do espaco publico se constituiria em cada con-
versacao na qual os individuos privados se retinem como publico e deliberam
livremente sobre assuntos de interesse coletivo.”> Uma vez constituido, este es-
paco se reproduz através da acao comunicativa e, por intermédio dos meios de
comunicacao, pode expandir-se para além dos limites de infraestruturas fisicas
destinadas a um publico presente, alcancando um publico virtual de leitores, ou-
vintes e expectadores, espalhados por ambitos espaciais mais ou menos amplos.”

68. HABERMAS, Jurgen. Facticidad y validez, cit., p. 440-441, 454. Para uma analise mais
detalhada sobre a concepcao de Habermas sobre espaco publico, vide, basicamente,
HABERMAS, Jurgen. Facticidad y validez, cit., p. 439-469; HABERMAS, Jirgen. Histo-
ria critica de la opinion puiblica: la transformacion cultural de la vida publica. México:
Ediciones G. Gili, S.A, 1997. p. 261-297; HABERMAS, Jurgen. The public sphere, cit.,
p- 49.

69. HABERMAS, Jirgen. Facticidad y validez, cit., p. 454.

70. HABERMAS, Jurgen. Facticidad y validez, cit., p. 453-454.

71. HABERMAS, Jurgen. Facticidad y validez, cit., p. 454-455.

72. Nesse sentido, HABERMAS, Jiirgen. The public sphere..., cit., p. 49.
73. HABERMAS, Jurgen. Facticidad y validez, cit., p. 441, 455.
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O espaco publico, portanto, funciona como uma “estrutura intermedidria que
estabelece uma mediacao entre o sistema politico, por um lado, e os setores priva-
dos do mundo da vida e os sistemas de ac@o, por outro”.”* Consiste em uma rede
complexa para a comunicacao de contetidos e tomadas de posturas sobre ques-
toes politicamente relevantes’™, cuja funcao é servir como caixa de ressonancia
para problemas que devam ser elaborados pelos 6rgaos politicos do Estado. Lo-
g0, nessa esfera deliberativa, os problemas sociais devem ser percebidos, identi-
ficados e convincentemente tematizados, de forma que possam ser assumidos e
elaborados pelo complexo parlamentario.”

3.1.3. Os atores sociais presentes no espaco publico

Superadas essas premissas conceituais, passo a dedicar-me tanto a identifica-
cao e descricao dos atores sociais presentes no espaco publico como a aborda-
gem das formas de influéncia que, hipoteticamente, tais atores poderiam exercer
sobre os processos de defini¢ao coletiva de problemas sociais. Dentro desse con-
texto, resulta ilustrativo destacar a adverténcia de Habermas no sentido de que
quanto mais o espaco publico se expande e mais abstrata é a forma que adota,
mais marcada sera a diferenca “entre organizadores, oradores e ouvintes, entre

arena e galeria, entre palco e galeria de expectadores”.”

De um lado, atuando no palco do espaco publico, estao os atores impulsores,
0s quais se arrogam o papel de promotores de certos interesses e demandas den-
tro do processo de definicéo coletiva de problemas sociais. Por meio de diferentes
operacoes e estratégias, tais atores problematizam uma determinada disfuncao
social. Atribuem sentido, materialidade, credibilidade e autonomia a sua versao
da questao mediante a apresentacao de argumentos, interpretacoes e dados, reais
ou ficticios, os quais permitem que sejam assentadas as bases de uma discussao
social arespeito.”® Buscam a conscientizacao do publico sobre a tematica, seja pa-

74. HABERMAS, Jurgen. Facticidad y validez, cit., p. 439, 454. A propésito, HABERMAS,
Jurgen. The public sphere, cit., p. 50.

75. HABERMAS, Jurgen. Facticidad y validez, cit., p. 439-440. Também nesse sentido,
HABERMAS, Jurgen. The public sphere, cit., p. 49.

76. HABERMAS, Jurgen. Facticidad y validez, cit., p. 377, 439-440.

77. HABERMAS, Jurgen. Facticidad y validez, cit., p. 444. Nesse sentido, MAZZOLENI,
Gianprieto; SCHULZ, Winfried. Mediatization of Politics, cit., p. 250.

78. Em sentido similar, RIPOLLES, José Luis Diez. A racionalidade das leis penais..., cit.,
p- 28. Sendo assim, conclui BLUMER, Herbert. Social problems as collective behavior,
p- 301 que o problema social é o ponto de convergéncia entre distintas intencoes,
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ra promoveé-la seja para preveni-la.” Vinculam a essa “versao” do problema alter-
nativas de solucdo ajustadas as diferentes capacidades do sistema politico®, ao
passo que procuram tergiversar ou impedir que adquiram destaque outras possi-
veis “versdes de” e “respostas a” esta mesma realidade disfuncional !

Grosso modo, a categoria dos atores impulsores engloba cidadaos politica-
mente ativos, agentes publicos, associacdes corporativas e, igualmente, forcas
politicas, econdmicas e sociais, tais como partidos politicos, entidades de classe,
grupos de interesse, grupos de pressao e movimentos sociais.®” Dada sua desta-
cada heterogeneidade, os atores impulsores gozam de capacidade para a proble-
matizacao eficaz de assuntos coletivos, recursos humanos e financeiros, capital
social, influéncia e peso politico que se diferenciam segundo seu respectivo pres-
tigio, nivel socioeconomico, projecao politico-social, organizacao e capacidade
argumentativa. Como consequéncia dessa distribuicao iniqua de aptidoes e fa-
culdades, constata-se uma significativa desigualdade no que tange a capacidade
de acesso aos canais decisivos de influéncia politica, tais como os tradicionais

variados objetivos e interesses divergentes e conflitivos. A interacéo dessas intencdes,
interesses e objetivos constitui a forma em que uma sociedade se ocupa de qualquer de
seus problemas sociais.

79. COBB, Roger; ROSS, Jennie-Keith; ROSS, Marc Howard. Agenda building as a compara-
tive political process, cit., p. 127.

80. Em sentido similar EASTON, David. Esquema para el andlisis politico, cit., p. 167-168;
BLUMER, Herbert. Social problems as collective behavior, cit., p. 300-301.

81. Dai a assertiva de HABERMAS, Jurgen. Facticidad y validez, cit., p. 443 no sentido de
que “no espaco da opinido publica se formam influéncias e nele se luta para exercer in-
fluéncia”. Sobre o tema, vide, COBB, Roger; ROSS, Jennie-Keith; ROSS, Marc Howard.
Agenda building as a comparative political process, cit., p. 127; BLUMER, Herbert. Social
problems as collective behavior, cit., p. 303-304.

82. Nesse sentido, MAZZOLENI, Gianprieto; SCHULZ, Winfried. Mediatization of Politi-
cs, cit.; p. 250-251. Em realidade, HABERMAS, Jurgen. Facticidad y validez, cit., p. 444,
447,456-457, distingue duas classes de atores. De um lado, estao os atores que emergem
do publico e participam dareproducao do espaco publico através da acdo comunicativa.
Nesse grupo estariam incluidos os movimentos sociais e as organizacoes da sociedade
civil que nascem de forma mais ou menos espontanea. Esses grupos e organizacdes,
segundo o autor, recolhem a ressonancia que as constelacoes de problemas sociais en-
contram nos ambitos da vida privada, a condensam e elevando-lhe, por assim dizer,
o volume e a voz, a transmitem ao espaco da opinido publica politica. Do outro lado,
encontram-se os atores que ocupam o espaco publico para utilizar-se dele. Este grupo
englobaria, por exemplo, os grupos de interesse grandes, bem organizados e ancorados
nos sistemas funcionais da sociedade, que através do espaco publico-politico exercem
influéncia sobre o sistema politico.
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meios de comunicacao de massa, o reconhecimento da questao em plataformas
de partidos politicos ou o contato pessoal com parlamentares e lideres politi-
cos relevantes.®> Ao lado desse significativo desequilibrio de forcas nos depara-
mos com o fato de que o numero potencial de demandas e problemas sociais que
emergem da sociedade excede, e muito, a capacidade de reconhecimento e pro-
cessamento do sistema politico e que, além disso, algumas demandas e proble-
mas sociais gozam de uma reconhecida prioridade umas sobre as outras.®

Em suma, quando abordamos a questao acerca dos atores impulsores e das
estratégias que utilizam para exercer influéncia sobre os responsaveis pela toma-
da de decisoes politicas, devemos considerar que o funcionamento de todo sis-
tema politico estda condicionado por distor¢oes que refletem a existéncia de um
sistema de preferéncias que assegura um tratamento diferencial e mais favoravel
a certos atores politicos e a determinados problemas sociais em detrimento de
outros.® Assim, enquanto demandas salariais de membros do alto escalao do po-
der judiciario encontram acolhida automatica na agenda institucional do poder
executivo, demandas de grupos tradicionalmente desprestigiados como o movi-
mento negro, o feminista, o LGBT ou o indigena exigem uma maior sensibiliza-
¢ao e mobilizacdo social para serem levados em consideracao pelos responsaveis
por politicas publicas e programas legislativos.*® Em todo caso, e em que pese
essas marcadas diferencas, tais atores compartem um desiderato comum: con-
quistar o apoio e a aprovacao de amplas maiorias ou de grupos detentores de um
poder privilegiado de influéncia quanto a importancia da disfuncao ou proble-
ma social suscitado, a sensatez de seus argumentos e a conveniéncia das solucoes

83. A proposito, vide, COBB, Roger; ELDER, Charles D. Participation in American politi-
cs: the dynamics of agenda building, cit., p. 89-92. Nesse sentido, ALMOND, Gabriel
Abraham; POWELL, G. Bingham; DALTON, RUSSEL J.; STR@M, Kaare. Comparative
politics today..., cit., p. 72-74. Nao devemos olvidar que, como demonstram o escanda-
lo Mensalao e a Operacido Lava Jato, em sociedades marcadas por uma cultura politica
patrimonialista e por um sistema politico disfuncional, a corrupcdo consiste em um
dos canais de influéncia politica mais utilizado — e, de certa forma, normalizado — pelos
atores impulsores que possuem maiores recursos politicos e econdmicos.

84. COBB, Roger; ELDER, Charles D. The politics of agenda-building..., cit., p. 901-902; COBB,
Roger; ROSS, Jennie-Keith; ROSS, Marc Howard. Agenda building as a comparative poli-
tical process, cit., p. 126.

85. COBB, Roger; ELDER, Charles D. The politics of agenda-building..., cit., p. 901.

86. Em casos mais extremos, os agentes impulsores podem chegar a utilizar estratégias
ilicitas ou, como minimo, questionaveis de influéncia politica, tais como a pratica de
terrorismo e os protestos marcados pela violéncia contra simbolos institucionais vincu-
lados ao Estado ou ao sistema capitalista.
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propostas, tudo isso dirigido a exercer uma influéncia mais decisiva sobre os res-
ponsdveis pela tomada de decisdes coletivamente vinculantes.®’

A margem dessa disputa argumentativa, ocupando a galeria e exercendo o pa-
pelde expectador do conflito politico e destinatario dos argumentos e estratégias
discursivas desenvolvidas no palco, encontra-se o publico.®® Em termos gerais, o
publico consistiria em uma instancia dialégica formada por individuos que re-
fletem, debatem e emitem juizos valorativos tanto quanto a eventos e incidentes
sociopoliticos de seu entorno como quanto a informacoes, dados e argumentos
que partem do palco sobre questdes de interesse social que, se bem devam ser te-
matizadas, debatidas e solucionadas coletivamente, repercutem nas respectivas
esferas privadas.® Dado que o acesso ao espaco publico esta garantido a todos os
cidadaos®, o publico esta formado por pessoas que procedem de grupos e am-
bientes socioecondmicos heterogéneos, que gozam de distintas capacidades eco-
nodmicas e cognoscitivas, que professam diferentes ideologias e que acumulam
experiéncias biograficas muito dispares.

Dadas essas caracteristicas, advertem Cobb e Elder, de certa forma coerente
com o entendimento de Habermas e Blumer, que nao existe um publico unico e
indiferenciado. Tanto a estrutura como os niveis de preocupacao do publico com
respeito a um determinado conflito social dependerao da natureza desse confli-
to. Isso significa que a sociedade estaria constituida por um complexo de publi-
COs justapostos, 0s quais passam a ter existéncia como uma resposta natural ao
surgimento de um tema, situacao, conflito ou problema social particular.”* As-

87. BLUMER, Herbert. Social problems as collective behavior, cit., p. 185.

88. Para uma abordagem critica sobre as vdrias acepcoes atribuidas ao termo “publico”,
ALLPORT, Floyd. H. Toward a science of public opinion. Public Opinion Quarterly, 1(1),
1937.p. 7-9.

89. Pese a esta concepcao, faz-se necessario destacar que a teoria politica assume que mes-
mo em sociedades politicamente participativas, sempre havera um setor da cidada-
nia que simplesmente nao participa do debate politico coletivo. A esses cidadaos os
cientistas politicos atribuem a alcunha de “os cronicos know-nothing” (MAZZOLENI,
Gianprieto; SCHULZ, Winfried. “Mediatization” of Politics, p. 254). Essas personas
eludiriam participar do debate publico, seja devido a falta de interesse pela politica em
geral, seja porque possuem um acesso muito restrito aos canais de informacao politica
disponivel, seja porque a instrucéo € tao deficitdria que impediria que esses cidadaos
percebessem a necessidade de intervir nos assuntos publicos. Sobre o conceito de pu-
blico, vide, BLUMER, Herbert. Social problems as collective behavior, cit., p. 181-183.

90. HABERMAS, Jurgen. The public sphere, cit., p. 49. Também nesse sentido, SCHULZ,
Winfried. Reconstructing mediatization as an analytical concept, cit., p. 91.

91. COBB, Roger; ELDER, Charles D. Participation in American politics: the dynamics of
agenda building, cit., p. 104.
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sim, argumentam os autores que o universo de pessoas que representam o pu-
blico esta dividido em dois grandes grupos: os publicos especificos e os publicos
gerais, os quais se diferenciam segundo o grau de interesse inicial de seus mem-
bros sobre uma controversa politica em particular e os diferentes niveis de envol-
vimento e interesse de seus membros em assuntos publicos em geral.”

Os publicos especificos sao formados por membros dos grupos de identifica-
¢do e dos grupos de atencao.

Os grupos de identificacdo sao constituidos por individuos que formam parte
de uma mesma agremiacao, seja ela politica, profissional ou institucional. Abar-
cariam, portanto, os militantes de movimentos sociais, os membros de organiza-
coes sindicais e de agremiacoes partidarias, assim como os integrantes de grupos
corporativos empresariais, institucionais ou religiosos. Dado que esses indivi-
duos se identificam com, focam sua atencao em, e estdo orientados a defesa dos
interesses genéricos de suas respectivas agremiacoes, cabe esperar que tais agen-
tes simpatizem com os agentes impulsores que fazem parte da mesma coletivi-
dade, bem como apoiem as demandas relacionadas com os interesses do grupo.
Embora possam variar em intensidade, os vinculos que se formam entre os mem-
bros do grupo de identificacao serao relativamente estaveis e duradouros. Como
consequéncia, sempre que existam conflitos involucrando tanto os membros
dessas coletividades como os respectivos interesses corporativos, vislumbra-se
uma maior sensibilidade e prontaimplicacdo desse grupo na deliberacao coletiva
amedida que ela alcanca o espaco publico.”

O publico dos grupos de atencdo, por outro lado, esta formado por indivi-
duos que se interessam por questoes sociais especificas, tais como o “combate”
a corrupcao, a descriminalizacao do aborto e da eutanasia, a proibicao da pena
de morte, a conservacdo do meio ambiente etc.’* Por conseguinte, sua participa-
cao na contenda politica e sua respectiva mobilizacao estao condicionadas a que
as questoes involucradas no conflito coincidam com as temadticas abarcadas pela

92. COBB, Roger; ROSS, Jennie-Keith; ROSS, Marc Howard. Agenda building as a compa-
rative political process, cit., p. 128. Sobre o tema, COBB, Roger; ELDER, Charles D.
Participation in American politics: the dynamics of agenda building, cit., p. 105.

93. COBB, Roger; ELDER, Charles D. Participation in American politics: the dynamics of
agenda building, cit., p. 105-106. Nesse sentido, vide COBB, Roger; ROSS, Jennie-
-Keith; ROSS, Marc Howard. Agenda building as a comparative political process, cit.,
p-128.

94. COBB, Roger; ELDER, Charles D. Participation in American politics: the dynamics of
agendabuilding, cit., p. 106, também utilizam a expressao issue publics para se referirem
ao publico de atencéo.
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esfera de preocupacao do grupo. Nesse caso, os membros do grupo de atencao
serdao conscientes de uma controvérsia politica muito antes de que ela se torne
visivel ou passe a ser objeto de preocupacdo do publico em geral. Dessa forma,
sua mobilizacdo nas deliberacoes publicas ocorre com relativa rapidez e com in-
dependéncia das aspiracoes dos agentes promotores ou dos membros do grupo
de identificacao.” Pertencem ao grupo de atencéo, por exemplo, os membros de
grupos de pressao ou dos grupos de interesse organizados em torno a questoes
sociais especificas e implicados em seu reconhecimento como problemas sociais
dignos de consideracao pelo sistema politico.” A titulo exemplificativo mencio-
na-se o movimento feminista e LGBT.

Os grupos genéricos, por sua vez, emergem do chamado “publico de mas-
sas””’, sendo os tltimos a se mobilizarem e a participarem em deliberacoes sobre
assuntos de interesse coletivo. Esses grupos abarcam o publico atento e o publi-
co em geral.

De acordo com Cobb e Elder, o puiblico atento engloba aquela parcela minori-
taria da populacao que provém de classes e estratos sociais com niveis mais altos
de escolaridade e rendimento econdomico.”® Compreende pessoas que estao bem
informadas e interessadas nos assuntos publicos em geral, sendo por seu inter-
médio que segmentos menos politicamente participativos da sociedade tomam
conhecimento da existéncia de um determinado conflito social.”” Tendo em vista

95. COBB, Roger; ELDER, Charles D. Participation in American politics: the dynamics of
agenda building, cit., p. 106. Para COBB, Roger; ROSS, Jennie-Keith; ROSS, Marc Ho-
ward. Agenda building as a comparative political process, cit., p. 129, pese a que a partici-
pacao na disputa dos grupos de atencdo independa da vontade dos agentes impulsores,
nao restam duvidas de que seu interesse e participacao sao uteis para chamar atencdo
sobre o tema e para incrementar o conhecimento do publico sobre ele. Em algumas
controvérsias, a expansio de um tema a varios grupos de atencao sera suficiente para
lograr o estado de agenda institucional. Em outras, além dos grupos de atencao, sera
necessdria a implicacao do publico de massas.

96. COBB, Roger; ELDER, Charles D. Participation in American politics: the dynamics of
agenda building. .., cit., p. 106.

97. COBB, Roger; ROSS, Jennie-Keith; ROSS, Marc Howard. Agenda building as a compara-
tive political process, cit., p. 129.

98. COBB, Roger; ELDER, Charles D. Participation in American politics: the dynamics of
agenda building..., cit., p. 107. Afirmam os autores que, em realidade, haveria indicios
de que a amplitude do publico atento aumentaria 2 medida que se incrementa o nivel
educativo geral da populacio.

99. COBB, Roger; ELDER, Charles D. Participation in American politics: the dynamics of
agenda building. .., cit., p. 107. Para os autores, ¢ desse grupo que surgem os lideres de
opiniéo.
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sua heterogeneidade e a consequente falta de coesao entre seus integrantes, uma
vez que as deliberacoes sobre uma determinada disfuncao social alcancam o espa-
co publico, tais individuos podem ser atraidos pelos argumentos e propostas de
qualquer um dos lados da disputa politica. Além disso, dado que sustentam opi-
nioes solidas sobre grande parte das questoes de interesse coletivo, uma vez defi-
nido o problema social em um sentido particular, tais individuos figuram entre os
elementos da populacdo menos suscetiveis de serem persuadidos por argumen-
tos opostos, sendo pouco produtivos os esforcos empreendidos nesse sentido.'®

Por fim, o publico em geral esta constituido pela parte menos ativa, menos
interessada e menos informada da populacao. Sera este o ultimo segmento da
audiéncia em mobilizar-se e ainvolucrar-se em controvérsias politicas.'”! Na ver-
dade, seu interesse e participacao efetiva no processo de definicao de problemas
coletivos é bastante inusual e somente sera possivel quando os agentes impulso-
res lograrem atribuir um sentido genérico e simbolico a questao objeto de deba-
te publico. Em todo caso, o comprometimento dessa parcela da audiéncia sera
efémero e as reacoes aos estimulos que partem do palco do espaco publico bas-
tante desorganizadas.'®? Pese a isso, advertem Cobb, Ross e Ross, que quando as
disfuncoes ou problemas sociais possam ser definidos de forma suficientemente
ampla, a implicacdo do publico em geral sera frequentemente crucial para obri-
gar os responsaveis pela tomada de decisoes estatais a incluir o tema em questao
na respectiva agenda institucional .'*

Finalmente, exercendo o papel de mediador da comunicacédo politica e de
provedor de informacoes a respeito de assuntos politicamente relevantes estao
os meios de comunicacao de massas. Como mencionado em linhas anteriores, a
televisao, o radio, os jornais e as revistas de grande circulacao sao responsaveis
por construir o espaco publico e, além disso, constituem a principal fonte de in-
formacao sobre a politica e a atualidade. Ambas as atribuicoes garantem a mi-
dia o poder de decidir quais atores sociais terao acesso ao publico, como serao
definidos os termos desse acesso e, por ultimo, como serd projetada a imagem

100. COBB, Roger; ROSS, Jennie-Keith; ROSS, Marc Howard. Agenda building as a compara-
tive political process, cit., p. 129.

101. COBB, Roger; ELDER, Charles D. Participation in American politics: the dynamics of
agenda building.. ., cit., p. 107.

102. COBB, Roger; ELDER, Charles D. Participation in American politics: the dynamics of
agenda building..., cit., p. 107-108. COBB, Roger; ROSS, Jennie-Keith; ROSS, Marc
Howard. Agenda building as a comparative political process, cit., p. 129.

103. COBB, Roger; ROSS, Jennie-Keith; ROSS, Marc Howard. Agenda building as a compara-
tive political process, cit., p. 129.
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publica desses atores.' Da mesma forma, asseguram-lhe um relevante poder de
decisdo sobre quais informacdes politicas, representacoes da realidade, proble-
mas sociais e respectivas propostas de solucao politica ganharao protagonismo
no debate publico.'”

3.2. Os modelos de construcdo da agenda

A teoria da formacao da agenda desenvolvida por Cobb, Elder e Cobb, Ross,
Ross busca compreender as formas mediante as quais os diferentes grupos do pu-
blico tomam conhecimento e, eventualmente, participam de disputas politicas en-
volvendo questoes de interesse coletivo.'® Para alcancar esse objetivo, os autores
propoem trés modelos distintos de construcao da agenda, cuja diferenciacao obe-
dece as peculiaridades de cada uma das etapas que formam parte da trajetoria per-
corrida por um problemasocial, sendo elas, ainiciacao, a especificacao, a expansao
e a entrada. Em linhas gerais, tais fases podem ser resumidas na seguinte forma: a
iniciacao, consistiria na primeira fase do processo de construcio da agenda, corres-
pondendo a articulacao de demandas realizada, em termos muito genéricos, por
atores impulsores provenientes tanto da sociedade civil como do sistema politico;
a segunda fase seria a da especificacdo, na qual essas demandas genéricas e difusas
sao traduzidas e articuladas em um conjunto mais ou menos amplo de demandas
especificas; a terceira fase, acaso existente, consistiria na expansdo do alcance, da
intensidade e da visibilidade da demanda a setores mais amplos da sociedade, o que
poderiaresultar naredefinicao da abordagem originalmente idealizada pelos agen-
tes impulsores'”’; finalmente, a quarta fase, consistiria na entrada do problema so-
cial socialmente articulado na agenda institucional correspondente.'®

104. Nesse sentido, MAZZOLENI, Gianprieto; SCHULZ, Winfried. Mediatization of Politi-
cs, cit., p. 250-251; HABERMAS, Jurgen. Facticidad y validez, cit., p. 457.

105. Sobre o tema, MAZZOLENI, Gianprieto; SCHULZ, Winfried. Mediatization of Politics,
cit., p. 251; HABERMAS, Jurgen. Facticidad y validez, cit., p. 457-458. A partir de uma
perspectiva politico-criminal, ganha relevancia o protagonismo dos meios de comuni-
cacdo naselecao de informacoes sobre comportamentos delitivos e no reconhecimento
e representacio dos problemas sociais. A propésito, vide, DIEZ RIPOLLES, José Luis.
A racionalidade das leis penais..., cit., p. 30-36; CUERDA RIEZU, Antonio Rafael. Los
medios de comunicacion y el derecho penal, cit., p. 191-192.

106. COBB, Roger; ROSS, Jennie-Keith; ROSS, Marc Howard. Agenda building as a compara-
tive political process, cit., p. 126.

107. COBB, Roger; ELDER, Charles D. Participation in American politics..., cit., p. 110, 160.

108. COBB, Roger; ROSS, Jennie-Keith; ROSS, Marc Howard. Agenda building as a compara-
tive political process, cit., p. 128-129.
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Realizadas essas breves aclaracoes conceituais, passo a dedicar-me a andlise
dos modelos de construcdo da agenda proposta

O modelo deiniciativa exterior descreve o processo mediante o qual uma deter-
minada disfuncéao social emerge dentro de grupos sociais alheios ao conjunto de
organizacoes do aparato estatal, se ampliam para além do ambito de controle dos
agentes impulsores e alcancam, primeiro, a agenda publica e, posteriormente, a
agenda institucional.'® Aplica-se, portanto, as hipoteses nas quais atores sociais
nao relacionados a 6rgaos estatais articulam o que consideram ser uma disfuncao
social necessitada de tratamento politico. Mediante diferentes estratégias, esses
atores se empenham em conquistar o apoio irrestrito da opiniao publica comres-
peito a importancia da disfuncao social suscitada, ao acerto de seus argumentos
e a oportunidade das solucdes propostas. Nesse modelo, os agentes impulsores
buscam introduzir o tema de relevancia social na agenda publica, com vistas a
exercer pressdo suficiente para que esse tema, finalmente, ingresse na agenda
formal como um problema social digno de consideracéo pelo sistema politico.''°

O modelo de acesso interior descreve um padrao de construcao da agenda no
qual um dado problema social é formalmente articulado exclusivamente dentro
das estruturas politicas estatais. Nessa hipotese, os agentes impulsores, sejam eles
lideres politicos, agentes publicos ou grupos sociais proximos as altas esferas do
poder politico, impedem a expansao do problema social suscitado a amplos es-
pacos de deliberacao politica, seja porque confiam em sua capacidade de pressio-
nar as estruturas do sistema politico, seja porque contam com o apoio de grupos
que possuem um poder privilegiado de influéncia. Em ambos os casos, os agen-
tes impulsores estariam aptos a assegurar o estado oficial da agenda, uma decisao
politica favoravel ou uma implementacao exitosa da politica publica desejada.'"!

Finalmente, o modelo de mobilizacdo, na versao proposta por Cobb, Ross,
Ross, aborda as formas pelas quais o governo procura implementar uma deter-
minada politica ptblica com o apoio da opinido publica. Nessa hipotese, o pro-
blema social é arguido primariamente por agentes ou 6rgdaos governamentais,
motivo pelo qual sua inclusao na agenda governamental é quase automatica.
No entanto, para que se converta em tema de deliberacao parlamentar e, poste-
riormente, receba um tratamento eficaz mediante a implementacao da politica

109. COBB, Roger; ROSS, Jennie-Keith; ROSS, Marc Howard. Agenda building as a compara-
tive political process, cit., p. 127.

110. COBB, Roger; ROSS, Jennie-Keith; ROSS, Marc Howard. Agenda building as a compara-
tive political process, cit., p. 127-132.

111. COBB, Roger; ROSS, Jennie-Keith; ROSS, Marc Howard. Agenda building as a compara-
tive political process, cit., p. 128, 135-136.
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publica correspondente, faz-se necessdrio o apoio da opinido publica e a corres-
pondente inclusao do problema na agenda publica, o que leva o governo a empe-
nhar-se em expandi-la a ambitos relevantes do espaco publico.''?

Pois bem, em que pese o acerto dessa construcao tedrica, entendo que o mo-
delo de mobilizacao nao deveria restringir o circulo de agentes impulsores aos
agentes governamentais. Ao contrario, dentro dessa esfera estariam também in-
cluidos outros membros do sistema politico, tais com os membros do judicia-
rio, do parlamento, do Ministério Publico etc. Isso porque, nesse modelo, aideia
crucial consiste em que os agentes impulsores fazem parte das estruturas do sis-
tema politico, motivo pelo qual as respectivas demandas ingressam de forma
quase automatica na agenda institucional do 6rgao correspondente e, via de re-
gra, na agenda institucional do 6rgao competente para tomar a decisdo respec-
tiva. No entanto, quando esses agentes impulsores defendem politicas publicas
ou reformas legislativas que, direta o indiretamente, podem implicar mudancas
profundas no catalogo de privilégios e beneficios dos membros do proprio siste-
ma politico, faz-se necessaria uma efetiva mobilizacao da opinido publica e um
apoio irrestrito de setores sociais relevantes e do publico de massas.'"* Caso con-
trario, tais demandas acabam sendo sufocadas, paralisadas ou arquivadas antes
mesmo de ingressar na arena politica de tomada de decisoes coletivamente vin-
culantes.'*

Portanto, uma vez admitida a ampliacao do circulo de agentes impulsores,
nao restam duvidas de que o padrao de construcao da agenda aplicavel a campa-
nha “Dez medidas contra a corrupc¢ao” corresponde ao modelo de mobilizacao,

4. A cAMPANHA "DEZ MEDIDAS CONTRA A CORRUPCAQ" E O PROCESSO DE
FORMACAO DA AGENDA LEGISLATIVA PENAL

Uma vez deslindado os pressupostos da teoria da formacao daagenda, passo a
dedicar-me ao processo de definicdo da corrupc¢ao enquanto um problema social
passivel de consideracao politica segundo vias democraticas juridicamente ins-
titucionalizadas, bem como ao papel do Ministério Publico Federal na qualidade
de agente impulsor de um conjunto de medidas destinadas a promover uma am-
pla e problematica reforma no sistema brasileiro de persecucao penal.

112. COBB, Roger; ROSS, Jennie-Keith; ROSS, Marc Howard. Agenda building as a compara-
tive political process, cit., p. 127-128,132-135.

113. Nesse sentido, HABERMAS, Jiirgen. Facticidad y validez, cit., p. 461.
114. ELDER, Charles D.; COBB, Roger W. The politics of agenda-building, cit., p. 904.
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4.1. 0 processo de definicdo da corrupgdo como um problema social

Uma das principais implicacoes da aplicacdo da teoria da formacao da agen-
daao estudo da corrupcao reside no reconhecimento de que esse fenomeno, lon-
ge de caracterizar-se por uma nocividade que lhe seria intrinseca, consiste no
resultado de um processo mais ou menos amplo de definicao coletiva, o qual se
desenvolve em torno a trés principais temadticas: a delimitacao do conceito de
corrupc¢ao, as consequéncias econémico-sociais advindas deste fenomeno e as
medidas mais eficazes para sua prevencao e repressao.

Tradicionalmente, a acepcao mais difundida no ambito juridico vinculava
0 termo corrup¢ao a um conjunto de comportamentos delitivos praticados por
agentes publicos no exercicio de suas respectivas atribuicdes, sendo sua princi-
pal caracteristica o abuso do poder publico para obter beneficios privados.'”> Nao
por casualidade, a investigacao juridico-penal da corrupcao se restringia ao am-
bito dos delitos contra a administracao publica e envolvia debates doutrinarios
dirigidos a dar resposta a questdes dogmaticas vinculadas a delimitacao do bem
juridico tutelado, a identificacao das hipoteses de autoria e participacao, a atri-
buicao de sentido a determinados elementos normativos do tipo penal, ao con-
curso formal e material de leis penais, bem como a temas de natureza processual
relacionados com os métodos de investigacao e de constituicao da prova.

Essa concepcao restritiva, no entanto, perdeu seu protagonismo de forma
paulatina. Atualmente, o sentido semantico atribuido ao vocabulo se refere a
comportamentos e interacoes sociais até entdao desatendidos pelo conceito tra-
dicional. Como resultado, a corrup¢io passa a ser definida a partir de duas acep-
coes. De um lado, abarca um conjunto de comportamentos ilicitos ou, como
minimo, eticamente reprovaveis, que se desenvolvem tanto no ambito publico
como no ambito privado, cuja nota distintiva consiste no abuso do poder delegado

115. HEIDENHEIMER, Arnold J.; JOHNSTON, Michael; LE VINE, Victor. Terms, concepts,
and definition: an introduction. In: HEIDENHEIMER, Arnold J.; JOHNSTON, Mi-
chael; LE VINE, Victor. Political Corruption: A Handbook. New Brunswick; New Jersey:
Transaction Publishers, 1993. p. 3-13; FRIEDRICH, Carl J. Corruption concepts in
historical perspective. In: HEIDENHEIMER, ArnoldJ.; JOHNSTON, Michael (ed.). Po-
litical Corruption: concepts & contexts. 3. ed. New Brunswick; New Jersey: Transaction
Publishers, 2009. p. 15; GARDINER, John. Defining corruption. In: HEIDENHEIMER,
Arnold J.; JOHNSTON, Michael Political Corruption: concepts & contexts. 3. ed. New
Brunswick; New Jersey: Transaction Publishers, 2009. p. 25-36; KLAVEREN, Jacob
van. The concept of corruption. In: HEIDENHEIMER, Arnold J.; JOHNSTON, Michael;
LE VINE, Victor. Political Corruption: A Handbook. New Brunswick; New Jersey: Tran-
saction Publishers, 1993. p. 26.
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comvistas a percepcao de beneficios indevidos.''° De outro lado, a corrupcao é con-
cebida a partir de uma perspectiva sistémica, consistindo em um fendomeno do-
tado de caracteristicas e dinamicas proprias que, embora presente em diversos
setores da sociedade, manifesta seus efeitos mais deletérios quando arraigado no
sistema politico e no sistema econdmico. Dentro desse contexto, portanto, a cor-
rupcdo diz respeito a redes mais ou menos complexas de transacdes corruptas e
pratica de delitos correlatos, as quais se associam um sistema paralelo de normas
de conduta, bem como mecanismos de justificacdo e sancdo destinados a redu-
zir os custos internos e externos de transacao vinculados a essa pratica, animan-
do os agentes publicos e privados a aceitar o alto risco de participar em acordos
corruptos.'’

116. Dentro desta concep¢ao, quica a questdo mais controvertida diz respeito a natureza dos
comportamentos abrangidos pelo conceito. Para alguns autores, a corrupg¢ao consiste
em uma forma de transacéo ilicita entre o corrupto e o corruptor (DELLA PORTA,
Donatella, VANNUCCI, Alberto. The hidden order of corruption: an institutional
approach (ebook). Surrey, England, 2012. p. 07; DOLLING, Dieter. Grundlagen der
Korruptionspravention. In: D. DOLLING, Handbuch der Korruptionspravention fiir
Wirtschaftsunternehmen und éffentliche Verwaltung. Munchen: Verlag C. H. Beck, 2007.
p. 3; GRECO, Luis. Annaherungen an eine Theorie der Korruption. Goltdammer‘s Ar-
chiv fur Strafrecht,163(5),S.2016. p. 251-257; GREEVE, Gina. Korruptionsdelikte in der
Praxis. Miinchen: C.H. Beck, 2005. p. 1; SCHUNEMANN, Bernd. Grenzen der Bestra-
fung privater Korruption im Rechtsstaat. Miinchen, Festschrift fur Hans Achenbach.:
C.E Miiller, 2011. p. 51). Para outros, a corrup¢ao engloba hipoteses em que o agente
atua com independéncia da intervencdo de um corruptor, o que se verifica, por exem-
plo, quando o agente se apropria indevidamente de recursos de organizacdes publicas
ou privadas as quais se encontra contratualmente vinculado, ou ainda, quando faz uso
de informacéo privilegiada adquirida em funcao do exercicio de suas atribuicoes. Essa
é a concepcdo atualmente adotada por diversas organizacdes internacionais, entre as
quais se destacam Transparéncia Internacional e o GAFI/FATE Nesse sentido, vide tam-
bém, BOEHM, Frédéric. Democracy and corruption, cit., p. 78; HODGSON, Geoffrey;
SHUXIA, Jiang. La economia de la corrupcion y la corrupcion de la economia: una
perspectiva institucionalista. Mediatization, 10(18), 2008. p. 57; ROSE-ACKERMAN,
Susan; PALIFKA, Bonnie J. Corruption and government: causes, consequences, and re-
form. 2. ed. (ebook). New York: Cambridge University Press, 2016.

117. Nesse sentido, DELLA PORTA, Donatella; VANNUCCI, Alberto. The hidden order of
corruption..., cit., p. 14, 32-33. Em um interessante estudo recentemente publicado
no Journal of Complex Networks (RIBEIRO, Haroldo V.; ALVES, Luiz G. A.; MARTINS,
Alvaro E; LENZI, Ervin K.; MATJAZ, Perc. The dynamical structure of political corrup-
tion networks. Journal of Complex Networks, cny002, p. 1-15,2018) pesquisadores ma-
pearam a estrutura dinamica das redes de transa¢des corruptas entranhadas no sistema
politico brasileiro. A pesquisa abarca um periodo de 27 anos (1987-2014) e sua base
de dados esta formada por 65 casos de corrupcio divulgados pela imprensa tradicional
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Da mesma forma, a concepcao sobre as consequéncias economico-sociais
advindas da corrupcao cambiou drasticamente nas ultimas décadas. Durante

mu

ito tempo, vigorou o entendimento de que a corrup¢ao, uma vez respeitadas

certas condicdes, consistiria em um instrumento util para o desenvolvimento
politico e econdmico de paises em vias de desenvolvimento ou para os que pas-
savam por processos de transicao democrdtica a partir do socialismo estatal''®,

118.

em suas paginas web. Em seu conjunto, esses casos de corrup¢ao envolvem um total de
404 pessoas, entre as quais se encontram politicos, empresarios, funcionarios publicos,
doleiros e “laranjas”. Embora a metodologia empregada para a selecéo dos casos de cor-
rupcdo nao resistaa umaanalise critica mais acurada, é inquestionavel aimportanciae o
carater inovador do estudo. Segundo os pesquisadores, as redes de transacoes corruptas
costumam estar formadas por pequenos grupos de individuos, sendo relativamente ra-
ro que um unico escandalo de corrupcdo envolva mais de dez pessoas (apenas 17% dos
casos), fator este que, segundo os autores, confirmaria que as grandes redes de transacdo
corruptas nao sdo faceis de gerenciar e que os individuos tentam maximizar a ocultacdo
de seu respectivo comportamento delitivo. Outra questdo intrigante levantada pelo
estudo diz respeito a evolucao do nimero de pessoas envolvidas em casos de corrupcao
politicaaolongo dos anos. Apesar da existéncia de flutuacoes, a pesquisa evidencia uma
tendéncia de crescimento lenta, embora estatisticamente significativa, do ntumero de
pessoas envolvidas em escandalos de corrupcio, sendo incluido um novo participante
por cadaano de pesquisa. A cada quatro anos, entretanto, as redes de transacoes corrup-
tas sofrem mudancas e experimentam um aumento significativo no ntimero de pessoas
involucradas, periodo esse que coincidiria com as eleicdes brasileiras. Apesar de nao
ser possivel tracar uma relacdo direta entre eleicoes e corrupcio, tal coincidéncia leva
os autores a suspeitarem que existiria um incremento das atividades corruptas durante
o periodo de campanhas eleitorais. Quanto as formas pelas quais as pessoas implicadas
em cadaum dos escandalos incluidos na base de dados se relacionam entre si, sustentam
os autores que a estrutura modular do componente principal da rede de corrupcao é
indicativa de vinculos estreitos entre os diferentes escandalos, sendo possivel afirmar
que alguns desses escandalos poderiam ser fusionados e considerados como um unico
fenomeno, dado que os participantes possuem relacées muito complexas entre si. Além
disso, a0 empregarem o enfoque de cartografia de rede, os pesquisadores determinaram
os diferentes papéis desempenhados pelos individuos ao longo dos anos. Com isso, fo-
ram capazes de identificar aquelas pessoas que “indiscutivelmente” representariam os
vinculos que conectam todos os demais individuos que formam parte do componente
central das redes de corrupcao (provincial hubs —R5 e connector hubs —R06). Finalmente,
os autores demonstraram que com emprego de métodos e algoritmos seria possivel
predizer com éxito (25% de acerto) a formacéo de futuros vinculos entre individuos ja
inseridos em redes de transacao corrupta.

Por exemplo, 0 governo desses paises esta formado por elites tradicionais indiferentes,
quando nao hostis, ao processo de modernizacao e desenvolvimento. Sobre o tema,
vide, LEFF, Nathaniel H. Economic development through bureaucratic corruption. In:
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dado que incrementaria a eficiéncia na prestacdo dos servicos publicos.'* No
entanto, a concepc¢ao hodierna enfatiza que a corrupc¢ao consiste em um dos fe-
ndomenos sociais mais nocivos a que se enfrentam, em maior ou menor medida,
todas as sociedades democraticas contemporaneas.'?® Os dados empiricos dis-
poniveis corroboram a ideia de que se trata de um fenomeno que afeta negativa-
mente o desempenho e o crescimento econdomico dos paises. De um lado supoe
areducao do investimento privado em setores estratégicos, em especial o inves-
timento estrangeiro direito.'?! De outro, se vincula ao incremento da injecao de
capital de origem ilicito no mercado, o que desvirtua as condicdes competitivas
e atenta contra as atividades comerciais e financeiras legitimas.'** Da mesma for-

119.

120.

121.

122.

HEIDENHEIMER, Arnold J.; JOHNSTON, Michael. Political Corruption: concepts &
contexts. 3. ed. New Brunswick; New Jersey: Transaction Publishers, 2009. p. 311-315.

Sao defensores paradigmaticos desta concepcio, por exemplo, NYE, J. S. Corruption and
political development: a cost benefits analysis. HEIDENHEIMER, Arnold J. Perspectives
on the perception of corruption. In: HEIDENHEIMER, Arnold J.; JOHNSTON, Michael
Political Corruption: concepts & contexts. 3. ed. New Brunswick; New Jersey: Transac-
tion Publishers, 2009; HEIDENHEIMER, Arnold J. Perspectives on the perception of
corruption. In: HEIDENHEIMER, Arnold J.; JOHNSTON, Michael Political Corruption:
concepts & contexts. 3. ed. New Brunswick; New Jersey: Transaction Publishers, 2009.
p-284-298; HUNTINGTON, Samuel P Modernization and corruption. HEIDENHEIMER,
Arnold J.; JOHNSTON, Michael. Political Corruption: concepts & contexts. 3. ed. New
Brunswick; New Jersey: Transaction Publishers, 2009. p. 261-262; LEFFE, Nathaniel H.
Economic development through bureaucratic corruption. In: HEIDENHEIMER, Arnold
J.;JOHNSTON, Michael. Political Corruption: concepts & contexts. 3. ed. New Brunswick;
New Jersey: Transaction Publishers, 2009. p. 317-319. Sao contrérios a essa concepcao,
PORTA, Donatella Della; VANNUCCI, Alberto. The hidden order of corruption..., cit.,
p- 9; BARDHAN, Pranab. Corruptions and development: a review of issues. In: HEIDE-
NHEIMER, Arnold J.; JOHNSTON, Michael. Political Corruption: concepts & contexts.
3. ed. New Brunswick; New Jersey: Transaction Publishers, 2009. p. 329,331; BAUGHN,
Christopher; BODIE, Nancy L.; BUCHANAN, Mark A.; BIXBY, Michael B. Bribery in In-
ternational Business Transactions. Journal of Business Ethics, v. 92,2010. p. 15.

DIEZ-PICAZO, L. M. La criminalidad de los gobernantes. Barcelona: Editorial Critica,
2000. p. 20-21.

Nesse sentido, ROSE-ACKERMAN, Susan. La corrupcion y los gobiernos: causas, con-
sequencias y reforma. Madrid: Siglo XXI de Esparia Editores, 2001. p. 03-16; MAURO,
Paolo. The effects of corruption on growth and public expenditure. In: HEIDENHEI-
MER, Arnold].; JOHNSTON, Michael (ed.). Political Corruption: concepts & contexts.
3. ed. New Brunswick; New Jersey: Transaction Publishers, 2009. p. 342; BAUGHN,
Christopher; BODIE, Nancy L.; BUCHANAN, Mark A.; BIXBY, Michael B. Bribery in
International Business Transactions, cit., p. 15.

ROSE-ACKERMAN, Susan. La corrupcion y los gobiernos, cit., p. 15-16.
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ma, esses dados confirmam que a corrupcao consiste em um fator determinante
para os baixos indices de desenvolvimento e bem-estar humano, em virtude de
seu vinculo direto com a alocacéo ineficaz de recursos publicos, com a reducdo
doinvestimento puiblico no sistema educacional e sanitario'*’, com o enfraqueci-
mento dos objetivos redistributivos de programas estatais'** e com a implemen-
tacdo lenta de politicas ambientais.'” Finalmente, a pesquisa empirica afianca a
concepcido de quea corrup¢ao implica uma sistematica perda de apoio cidadao as
normas e aos processos politicos democraticos. Em tultima instancia, essa falta de
apoio tenderiaa um amplo e preocupante desinteresse da cidadania pelos assun-
tos de interesse coletivo, a um abstencionismo politico-eleitoral generalizado,
bem como a comissao de delitos tributarios, o que a arrecadacao e o orcamento
estatal e, por conseguinte, a propria qualidade dos servicos e obras publicas.'?

Finalmente, o debate sobre as medidas mais eficazes para a prevencao e re-
pressao da corrupcao se desenvolvia dentro das estreitas premissas tedricas que
sustentam o enfoque econdomico tradicional, o qual se articula através do modelo
ideal do homo ceconomicus. Dado que baseado no utilitarismo classico de Jeremy

Bentham'”’, cujos postulados foram revividos por Gary S. Becker'*® e Richard

129

Posner'”, a premissa que sustenta tal enfoque consiste em que os individuos sao

123. MAURO, Paolo. The effects of corruption on growth and public expenditure, cit.,
p. 267.

124. ROSE-ACKERMAN, Susan. La corrupciony los gobiernos, cit., p. 16-17.

125. BAUGHN, Christopher; BODIE, Nancy L.; BUCHANAN, Mark A.; BIXBY, Michael B.
Bribery in International Business Transactions, cit., p. 15.

126. MAURO, Paolo. The effects of corruption on growth and public expenditure, cit.,
p.343.

127. BENTHAM, Jeremy. An introduction on the principles of morals and legislation. Ontario:
Batoche Books, 2000. p. 14.

128. Sobre a pretendida suficiéncia do enfoque economico aplicado a analise do delito,
BECKER, Gary S.s Crime and Punishment: an economic approach. In: BECKER, Gary;
LANDES, William M. Essays in the Economics of Crime and Punishment. New York: Na-
tional Bureau of Economic Research, 1974. p. 9.

129. Segundo POSNER, Richard A. Economic analysis of law. 7. ed. Chicago: Wolters Klu-
ver, 2007. p. 3, no contexto do enfoque econdmico do direito a economia poderia ser
considerada como uma ciéncia que se ocuparia das eleicdes individuais em contextos
de escassez, uma vez que vivemos em um mundo “onde os recursos sao limitados em
relacdo com as necessidades humanas”. Sua utilidade para analisar um vasto numero de
questdes legais concretas, entre elas o delito e a sancado penal, se basearia na sua capa-
cidade de aportar ao direito uma teoria geral das decisdes, a teoria da eleicdo racional,
a qual permitiria a elaboracao de explicacoes e predicoes empirica sobre os efeitos e

Rossermo, Patricia Carraro. A campanha "Dez medidas contra a corrupcao”
e o papel do Ministério Publico Federal na formacéo da agenda legislativa penal.
Revista Brasileira de Ciéncias Criminais. vol. 147. ano 26. p. 685-743. Sao Paulo: Ed. RT, setembro 2018.



724

Revista Brasiteira be CiEnciAs Criminals 2018 © RBCCriv 147

maximizadores racionais de sua utilidade.'® Para essa concepc¢ao, ante uma si-
tuacao concreta, os individuos dispéem de um conjunto bem-definido e finito
de comportamentos factiveis entre os quais optar e que, apds realizarem um cal-
culo de custos e beneficios coerentes com o sistema de incentivos econémicos,
ainformacao disponivel, suas preferéncias e os objetivos a serem alcancados, se
decidiriam por aquele comportamento que maximizasse o grau de satisfacao e
bem-estar proprio ou de terceiros.'*! Portanto, segundo essa perspectiva, a cor-
rupcdo consistiria em uma espécie de transacao econdomica ilegal que se desen-
volveria a margem do mercado e cujo objetivo seria a maximizacao de beneficios
proprios ou alheios.'** Sua realizacdo dependeria de uma analise utilitarista con-
dicionada pela estrutura de incentivos e oportunidades proporcionada pelo sis-
tema juridico, o qual criaria as condi¢oes necessarias para que o comportamento
corrupto fosse considerado uma atividade racional. Assim, a politica publica su-
postamente mais adequada para o controle da corrupcao abarcaria medidas co-
mo o incremento das sancoes impostas a pratica de comportamentos ilicitos, a

as consequéncias das normas juridicas em qualquer contexto social. Nesse sentido,
BECKER, Gary S.s Crime and Punishment: an economic approach, cit., p. 36-37.

130. POSNER, Richard A. Economic analysis of law, cit., p. 4. Nesse sentido, STOUDER,
Eduardo. Andlisis economico del derecho: una introduccion. Abeledo Perrot, Buenos Ai-
res, 2011. p. 25, quem aduz que essa teoria pressupde que mesmo quando os individuos
realizam operacdes no mercado, quando votam em eleicdes ou quando devem optar
pela obediéncia a uma norma juridica, sempre estardo buscando a maximizacao de sua
utilidade e bem-estar.

131. Sobre o tema, vide ZEY, M. Rational choice and organization theory. International en-
cyclopedia of the social & behavioral sciences, 2001. p. 12.751; ELSTER, John. Ra-
tional choice theory: cultural concerns. International Encyclopedia of the Social &
Behavioral Sciences, 2001. p. 12.764-12.765. Dessa forma, a teoria da elei¢ao racional
seria compativel tanto com a motivacao individual egoista como com a altruista, nao
havendo o6bice tedrico que impeca considerar a possibilidade de que uma pratica cor-
rupta possa visar alguma causa nobre. Nesse sentido, POSNER, Richard A. Economic
analysis of law, p. 3; HODGSON, G., SHUXIA, J. La economia de la corrupcion y la cor-
rupcion de la economia, cit., p. 56.

132. O agente corrupto seria o individuo que ocupa um cargo que lhe outorga um poder
discriciondrio para a distribuicdo de beneficios valiosos, informacdes escassas e/ou
imposicédo de custos a pessoas e organizacoes privadas. O corruptor, por sua vez, seria
a pessoa disposta a pagar para lograr uma decisdo favoravel do corrupto, seja para
o desfrute de recursos valiosos e escassos, bens e informacoes, seja para evitar um
custo (VON ALEMANN, Ulrich. The unknown depths of political theory: the case for
a multidimensional concept of corruption. Crime, Law & Social Change, 42: 25-34,
2004. p. 29).
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imposicao de limites ao exercicio do poder discricionario de agentes publicos e a
criacao de medidas tendentes a reduzir a intervencao do Estado na economia.'*

Sem negar aimportancia dos incentivos econémicos e das oportunidades pro-
piciadas pelo sistema juridico para a pratica do comportamento delitivo, rele-
vantes estudos sustentam que a concepc¢ao econdmica tradicional ja nao pode
seguir funcionando como critério reitor da politica anticorrupcao.* Atualmen-
te, ganha relevancia a analise dos custos morais da corrupc¢do'’ e o enfoque da
racionalidade humana limitada, a qual é amplamente aceita tanto no ambito
da criminologia'*® como no ambito da nova teoria institucional economica e so-
ciologica.”” A partir dos postulados de ambas perspectivas, é possivel concluir

133. Sobre o tema, vide comentdrios em MENDIETA, Manuel Villoria. La corrupcion politica.
Madrid: Editorial Sintesis, 20006. p. 37; HODGSON, Geoffrey; SHUXIA, Jiang. La econo-
mia de la corrupcion y la corrupcion de la economia, cit., p. 62.

134. Sobreaslimitacoes do pensamento economico tradicional aplicado ao estudo da corrup-
¢do, vide LAMBSDORFE Johann Graf; TAUBE, Markus; SCHRAMM, Mathias. Explo-
ring the analytical capacity of new institutional economics and new economic sociology.
In: LAMBSDORFE Johann Graf; TAUBE, Markus; SCHRAMM, Mathias (ed.). The new
institutional economics of corruption. London, New York: Routledge, 2005. p. 1-6, 13.

135. Ao trataram do tema advertem DELLA PORTA, Donatella, VANNUCCI, Alberto. The
hidden order of corruption..., cit., p. 58-59 que, em termos economicos, 0s custos
morais podem ser definidos de duas formas distintas. Dentro de uma perspectiva “ma-
cro-analitica”, os custos morais representariam uma das dimensoes através das quais os
efeitos negativos da corrupc¢ao dentro de uma sociedade poderiam ser medidos. Assim,
ao lado dos custos econdmicos e politicos, a pratica generalizada e os altos indices de
percepcao da corrupcao tenderiam a socavar os “valores morais” e os codigos éticos
que sustentam estratégias coorporativas e inspiradas no interesse coletivo dentro de
organizacdes publicas e privadas. Por outro lado, a partir de uma perspectiva “microa-
nalitica”,anocao de custo moral é utilizada para descrever nao os efeitos, mas os fatores
que induzem aos atores individuais a participar em atividades corruptas.

136. Sobre o tema, vide especialmente, CLARKE, Ronald C.; CORNISH, Derek B. Mode-
ling offenders’ decisions: a framework for research and policy. Crime and justice, v, 6,
1985.157-158; MAILLO, Alfonso Serrano. Introduccion a la criminologia. 6. ed. Madrid:
Dykinson, 2009. p. 306-309; GARRIDO, Vicente; STANGELAND, Per; REDONDO,
Santiago. Principios de criminologia. 3. ed. rev. ampl. Valencia; Tirant lo Blanch, 2006.
p- 176-190; 674-680.

137. Sobre o tema, aduzem LAMBSDORFE Johann Graf; TAUBE, Markus; SCHRAMM, Ma-
thias. Exploring the analytical capacity of new institutional economics and new eco-
nomic sociology, p. 3, que os economistas comumente se questionam por que os niveis
de corrupc¢io nao sao ainda mais elevados. Dado que a natureza dos seres humanos é
presuntamente egoista, as oportunidades para o enriquecimento de pessoas deveriam
ser sempre aproveitadas, a desconfianca a respeito dos decisores ptiblicos uma conse-
quéncia natural e a confianca uma atitude deploravelmente ingénua. Em suma, sobre
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que a opcao individual pela pratica corrupta é resultado de um processo de elei-
cao extremamente complexo, o qual estd condicionado por uma constante escas-
sezdeinformacoes e influenciado tanto pelo sistema de incentivos proporcionado
pelo sistema juridico como pela estrutura de incentivos gerada pelos valores mo-
rais e pautas éticas individualmente interiorizadas e que constituem critérios nor-
mativos compartilhados no circulo interpessoal do individuo."**

Dessa forma, uma politica anticorrupcao efetiva, mais que se fundamentar em
propostas populistas de incremento de pena, de aplicacao de testes de integrida-
de e de imposicao de etiquetas meramente simbolicas aos delitos de corrupcao,
deve basear-se em estudos fiaveis que buscam descrever a dinamica do compor-
tamento e das redes de transacao corrupta e, a partir dessas informacoes, estabe-
lecer um amplo sistema de integridade alicercado em controles preventivos que
reforcem e recompensem o comportamento ético tanto no ambito empresarial
como no ambito publico. Com respeito, especificamente, a corrupcéo politica,
¢ imprescindivel a reestruturacao do sistema de prerrogativas e imunidades de
governantes e parlamentares, o estabelecimento de controles mais efetivos pa-
ra impedir o financiamento ilegal de campanhas politicas, a regulamentacao da
pratica de lobby, a reformulacao do delito de tréfico de influéncias, bem como a
implantacao de um sistema cumprimento normativo que, atendo as peculiarida-
des de cada instituicao, alcance tanto as estruturas do sistema politico como as
agremiacoes politico-partidarias.'’

ossupreendentes altos nivies de integridade, os economistas devem confessar que care-
cem de uma explicacdo tedrica. Além disso, em experimentos recentes os pesquisadores
concluiram que a otimizacéo egoista racional nao ¢ universalmente seguida e que a
motivacao interinseca diminui o afa corrupto de um individuo. Isso coloca as normas
no centro de atenc@o. A corrupg¢ao esta sempre estreitamente interrelacionada com as
normas formais e informais e, certamente, com a cultura juridica particular de uma
sociedade especifica. A andlise, a explicacdo e a luta contra a corrupcio deve levar em
consideracdo essas circunstancias.

138. Dessa forma, quando esses valores sejam coerentes com a moral social, com o sistema
juridico vigente e com valores como o compromisso com o servico publico, com a cul-
tura civica e politica ou com a ética empresarial, a corrupcéo passa a ser coletivamente
estigmatizada e individualmente percebida como uma atividade censuravel. Por outro
lado, quando as pautas e os critérios de juizo ético vigentes no seio desses grupos sociais
sejam suficientes para criar uma estrutura informal de incentivos capaz de legitimar,
normalizar e justificar a pratica corrupta, as barreiras normativas contra a corrup¢ao
serdo menos efetivas e os custos morais experimentados pelos individuos menos signi-
ficativos. Sobre o tema, vide, PORTA, Donatella Della; VANNUCCI, Alberto. The hidden
order of corruption..., cit., p. 12.

139. Defendendo aimplementacao de programas de cumprimento normativo nas adminis-
tracoes puiblicas e partidos politicos, vide, NIETO MARTIN, Adan. De la ética al public
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Pois bem, embora a corrupcao consista em um desajuste social com condi-
cdes de suscitar continuos e amplos debates em ambitos comunicativos rele-
vantes da sociedade, nao se deve ignorar que sua complexidade e sua custosa e
improvavel erradicacao acabam por prejudicar consolidacao e permanéncia des-
sa tematica na agenda publica, gerando, ao longo do tempo, um sentimento de
impoténcia e de desinteresse do publico em geral com respeito ao tema, em espe-
cial, do publico de massas. Diante dessa circunstancia, passa a ter especial rele-
vancia as caracteristicas institucionais do Ministério Publico Federal enquanto
agente impulsor, bem como os recursos, estratégias discursivas e justificativas
empregadas por esse 6rgao estatal para impulsionar o projeto de lei conhecido
como “Dez medidas conta a corrupcao».

4.2. 0 Ministério Publico Federal como agente impulsor: justificativas,
estratégias e recursos

A partir da perspectiva da formacao da agenda, a probabilidade de que os
agentes impulsores sejam exitosos em sua tarefa de promover um determinado
problema social esta diretamente relacionada a fatores como sua legitimidade e
prestigio para exercer o papel de defensor e de representante dos interesses co-
letivos correspondentes, o nimero de pessoas verdadeiramente implicadas na
promocao e expansao da demanda a amplos setores do publico, a sua capacidade
organizativa e comunicativa, os recursos disponiveis, sejam eles humanos ou fi-
nanceiros e, finalmente, sua competéncia para desenvolver um programa de acao
factivel que possa ser concretizado mediante anteprojetos ou projetos de lei.'*

Assumidos esses pressupostos, nao restam duvidas de que o éxito da campanha
“Dez medidas contra a corrupc¢ao” também deve ser atribuido a gestao bem arti-
culada dos recursos e prerrogativas constitucionalmente assegurados ao Ministé-
rio Publico Federal, ao apoio expressivo de seu grupo de identificacdo, ou seja, de
procuradores da Republica e de procuradores e promotores estaduais, ao uso hébil
e estratégico das tecnologias de informacao e comunicacao para dar ampla visibili-
dade a campanha, seja através da atividade permanente na midia tradicional e nas

compliance: sobre la prevencion de la corrupcion en las administraciones publicas.
In: NTETO MARTIN, Adan; MAROTO CATALAYUD, Manuel (dir.). Public complian-
ce: prevencion de la corrupcion en las administraciones publicas y partidos politicos.
Cuenca: Ediciones de la Universidad Castilla-La Mancha, 2014. p. 17-42.

140. COBB, Roger; ROSS, Jennie-Keith; ROSS, Marc Howard. Agenda building as a compa-
rative political process, p. 102-103; RIPOLLES, José Luis Diez. A racionalidade das leis
pendais..., cit., p. 37-40.
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redes sociais, seja mediante a manutencao de pagina da web com informacoes e
documentos relacionados a campanha, ao diadlogo continuo e a sensibilizacao de
parcelasrelevantes do publico atento e do publico de massas, bem como a utiliza-
cdo de estratégias discursivas dirigidas a reforcar no imaginario social a imagem
ilibada de seus membros e o papel que desempenham na defesa da ordem juridi-
ca, do regime democrdtico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.'*! Jun-
to a esses fatores, cabe ainda destacar o papel crucial que a adesao substancial de
organismos publicos, congregacdes religiosas, entidades privadas, organizacoes
da sociedade civil e, especialmente, dos meios de comunicacao tradicional de-
sempenhou para a expansao da tematica a setores comunicativos relevantes da
sociedade.

Sem animo de questionar a importancia do Ministério Publico Federal tan-
to para o controle e supervisao dos poderes politicos como para a repressio da
corrup¢ao'*?, entendo ser causa de particular preocupacio o viés autoritario das
medidas contidas no projeto de lei de iniciativa popular apresentado, as quais,
a pretexto de “combater a corrup¢ao”, estavam destinadas a efetuar uma verda-
deira reformulacao de todo o sistema processual penal. Como bem destacou o
Instituto Brasileiro de Ciéncias Criminais, muitas das medidas propostas “repre-
sentam um retrocesso punitivista do sistema penal e processual penal, seja por
importacoes impensadas de institutos juridicos estrangeiros, seja pelo aumen-
to desmedido de penas sem a construcao de mecanismos que garantam maior
efetividade a aplicacao das leis penais, seja pelas sugeridas alteracoes legais que
afrontam garantias constitucionais tao caras como a presuncao de inocéncia”.'*?
Da mesma forma, é bastante perturbador que membros de um 6rgao da enverga-
dura do Ministério Publico Federal utilizem estratégias discursivas para conven-
cer o publico em geral de que as “Dez medidas contra a corrupcao” consistiriam
em uma solucéo definitiva para um fendmeno tdao complexo como a corrupcao,
bem como para disseminar a erronea mensagem de que os direitos e garantias
constitucionais que regem o sistema de justica criminal brasileiro, especialmente

141. Aproposito, vide, [www.dezmedidas.mpf.mp.br].

142. Parauma analise sobre o papel do Ministério Publico do marco da prestacdo horizontal
de contas, vide ARANTES, Rogério B. Rendicion de cuentasy pluralismo estatal en Brasil:
Ministerio Publico y Policia Federal. Desacatos, n. 49, septiembre-diciembre, 2015.
p- 35-37; SADEK, Maria Tereza; CAVALCANTI, Rosangela Batista. The new Brazilian
public prosecution: an agent of accountability. In: MAINVARING, Scott; WELNA,
Christopher. Horizontal accountability: the legal institutionalization of mistrust. New
York: Oxford University Press, 2003. p. 203-204.

143. IBCCRIM. Todos contra a corrup¢io. Boletim do IBCCRIM, 277(24),2015. p. 1.
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os principios de ampla defesa, de presuncao de inocéncia e do contraditoério, su-
poem obstaculos a um “combate efetivo” a corrupg¢ao.'**

5. A PROPOSTA DE LEI DE INICIATIVA POPULAR EM MATERIA PENAL: UM
DEBATE NECESSARIO

Finalmente, com base nos argumentos precedentes, passo a realizar uma cri-
tica ao modelo de iniciativa popular previsto na Constituicao brasileira. Como
anteriormente mencionado, aideia central dessa ultima parte é averiguar em que
medida seria democraticamente legitimo aventar a possibilidade de restringir o
alcance das leis de iniciativa popular, de forma a impedir que tais projetos de lei
abarquem temas de natureza penal e processual penal que impliquem uma injus-
tificada ampliacao do poder punitivo estatal.

5.1. Ainiciativa legislativa popular nos sistemas democrdticos
representativos

Atualmente, existe um amplo consenso no sentido de que o sistema repre-
sentativo funciona como um mecanismo vital para o funcionamento dos Esta-
dos democraticos de direito. Desde que surge como mecanismo de legitimacao
do poder das primeiras Monarquias-Estado, a nocao de representacao sofre um
lento processo de transmutacao, convertendo-se em uma mecanismo carater po-
litico, por meio do qual se atribui aos detentores de mandato representativo a
funcao de ser expressao da opiniao e da vontade coletiva de uma comunidade
politica historica e geograficamente delimitada.'* Em linhas gerais, cabe enten-
der por representacao politica a relacao dual de carater estavel e natureza delega-
toria de acordo com fins que se forja entre cidadao e agentes politicos através de
procedimentos institucionalizados que asseguram tanto a realizacao de eleicoes
periodicas como o livre exercicio do direito ao sufragio.'*

144. A propésito do tema, vide: COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda. MPF: As 10 medi-
das contra a corrup¢io sao s6 ousadas? Boletim do IBCCRIM, 277(24),2015. p. 2-3.

145. Sobre a origem e evolucio da teoria moderna da representacio politica, vide CAMINAL
BADIA, Miquel. La politica como ciencia. In: CAMINAL BADIA, Miquel (editor). Ma-
nual de ciencia politica. 2. ed. Madrid: Tecnos, 1999. p. 412-421; PORRAS NADALES,
Antonio J. Porras; VEGA DE GARCIA, Pedro. Introduccion: el debate sobre la crisis de
representacion politica. In: PORRAS NADALES, AntonioJ. (ed.) El debate sobre la crisis
de representacion politica. Madrid: Tecnos, 1996. p. 9-21.

146. Sobre o conceito de representacio politica, vide, COTTA, Maurizio. Parlamentos y re-
presentacion. AA.VV. Manual de ciencia politica. Alianza: Madrid, 1995. p. 265-272;
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A democraciarepresentativa, portanto, contrastaria comaideia de democracia
direta, dado que naquela configuracao os cidadaos nao estao habilitados a tomar
diretamente decisoes sobre assuntos de natureza coletiva, as quais estao a cargo de
um grupo de representantes politicos. Pese a esse contraste, nao cabe concluir que
0s sistemas representativos sao imunes a mecanismos proprios da democracia di-
reta. Tampouco o seria com relacao, a instrumentos democraticos participativos.
Prova disso é o fato de que grande parte dos sistemas juridicos atuais incorporam
instrumentos como a iniciativa legislativa popular, o referendum e o plebiscito.'*’

A iniciativa legislativa popular consiste em um instrumento democratico
que autoriza os cidaddos de um determinado Estado a apresentarem projetos
de lei e, com isso, atuar diretamente no processo politico de toma de decisoes
coletivamente vinculantes. Se realizamos um repasso pela legislacao de paises
latino-americanos e europeus, concluimos que a iniciativa legislativa popular,
ressalvadas algumas excecoes, consiste em um instrumento admitido por um
numero significativo de ordenamentos juridicos, entre os quais a Suica ocupa um
papel de destaque.'* Em linhas gerais, os ordenamentos juridicos disciplinam
a iniciativa legislativa popular no texto constitucional. Ademais, condicionam
seu exercicio ao preenchimento de determinados requisitos formais e ao respeito
de alguns limites materiais'*, entre os quais se destaca aimpossibilidade de leis de
iniciativa popular em material penal e processual penal.'*

PITKIN, Hanna Finichel. The concept of representation. California: University of Ca-
lifornia Press, 1972. p. 209-240; SCHMITTER, Philippe C. The ambiguous virtues of
accountability. In: DIAMOND, Larry; MORLINO, Leonardo. Assessing the quality of
democracy. Baltimore: The Johns Hopkins University Press, 2005. p. 80; SOTO NA-
VARRO, Susana. La proteccion penal de los bienes colectivos en la sociedad moderna.
Granada: Comares, 2003. p. 114-116.

147. BRENNAN, Geoffrey; HAMLIN, Alan. On political representation. British Journal of
Political Science,29(1),1999. p. 109.

148. Para mais informacoes sobre como os mecanismos de democracia direta afetam po-
sitivamente o desempenho econdmico e a cultura politica suica, vide, FELD, Lars. P;
KIRCHGASSNER, Gebhard. Direct democracy, political culture, and the outcome of
economic policy: a report on the Swiss experience. European Journal of Political Eco-
nomy, 16.2000. p. 290-303. Na América Latina, o Uruguai consistiria em um dos paises
que mais utilizam a iniciativa legislativa popular. A propésito, vide, ALTMAN, David.
Popular initiatives in Uruguay: confidence votes on government or political loyalties?
Electoral Studies, 21,2002. p. 617-621.

149. A proposito, vide, RODEAN, Neliana. La iniciativa ciudadana en el procedimiento le-
gislativo italiano: de su ineficacia a las propuestas de reforma. Ofati Socio-legal Series, 7
(5),2017.p.1120-1125.

150. Como seria o caso, por exemplo, do ordenamento juridico espanhol.
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Como bem destaca Garcia Majado, a finalidade da iniciativa legislativa popu-
lar seria permitir que demandas populares que nao encontram espaco na arena
deliberativa politica ingressem no sistema politico, acionando a correspondente
deliberacao parlamentar. Enfim, o “objetivo é forcar a discussao publica de certas
questoes que os representantes politicos ndo entendem como prioritarias, com-
pletando assim a integracao de interesses que ocorre na sede parlamentar e efeti-
vamente proporcionando o pluralismo politico na sociedade contemporanea”."!

5.2. Otratamento legal da iniciativa legislativa popular no ordenamento
Juridico brasileiro

No Brasil, a iniciativa legislativa popular foi consagrada nos artigos 14, III;
27,8 4°e 61, § 2° da Constituicao Federal, sendo regulamentado no ambito fe-
deral tanto pelos artigos 13 e 14 da Lei 9.709/1998 como pelo regimento interno
da Camara dos Deputados (art. 252). De acordo com tais dispositivos, a iniciati-
va legislativa popular é corolario do principio de soberania popular, sendo esse
direito exercido mediante a apresentacao de projeto de lei a Camara dos Depu-
tados, uma vez preenchidas as exigéncias formais e materiais previstas em lei.
Entre os requisitos formais, destaca-se o fato de que esse projeto de lei deve ser
subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional, o qual deve estar
distribuido por, pelo menos, cinco Estados, com nao menos de trés décimos por
cento dos eleitores de cada um deles. Por outro lado, desde o ponto de vista ma-
terial, a unica exigeéncia legal reside em que o projeto de lei de iniciativa popular
devera circunscrever-se a um so assunto, podendo, em caso contrario, ser des-
dobrado pela Comissao de Constituicao e Justica e de Cidadania em proposicoes
autdonomas, para tramitacdo em separado.

5.3. Aleide iniciativa popular em matéria penal e processual penal e a
percepgdo social do delito

Pois bem, sem pretender questionar a legitimidade da iniciativa legislativa
popular em sua qualidade de instrumento democratico, indaga-se sobre a conve-
niéncia de preservar um modelo, cuja amplitude permite que a cidadania inad-
vertidamente apoie reformas legislativas que vao na contramao de valores que
sustentam o Estado democratico de direito, na medida em que implicam uma in-
justificadaampliacao do poder punitivo estatal e, de forma flagrante, vulnerarem
osistema de garantias e direitos fundamentais previstos na Constituicao Federal.

151. GARCIA MAJADO, Patricia. La configuracion de la iniciativa legislativa popular: resis-
tencias y soluciones. Ofiati Socio-legal Series, 7(5),2017. p. 1043.
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Na minha perspectiva, nao estamos diante de uma problemadtica banal, em espe-
cial porque demandas por um maior recrudescimento da intervencao penal cos-
tumam contar com altos niveis de apoio politico, midiatico e popular.'>*

Embora a importancia da tematica nao tenha sido devidamente reconhecida
no Brasil, os resultados empiricos disponiveis na literatura criminolégica com-
parada sobre as relacdes entre a opiniao publica e o funcionamento da justica pe-
nal podem oferecer algumas indicacoes sobre as atitudes punitivas da cidadania.

Em linhas gerais, a evidéncia empirica indica que os cidadaos problematizam
o fenomeno criminal, atribuindo-lhe uma continuidade e um grau de violéncia e
profissionalismo que nao necessariamente condiz com a realidade. Além disso,
muitos cidadaos atribuiriam o suposto incremento da criminalidade a permissi-
vidade e a benevoléncia da legislacdo e do sistema de justica criminal, fator esse
que poderia resultar no apoio social a medidas populistas voltadas ao recrudes-
cimento do poder punitivo estatal'>, tal como seriam as “dez medidas contra a
corrupcao”.

Em que pese essa primeira constatacdo, a visao da cidadania com um “ente
punitivo” deve ser submetida a multiplos matizes. Isso porque, investigacoes
empiricas, cuja amostra abarcava pessoas mais bem informadas sobre a delin-
queéncia e o funcionamento do sistema penal e cuja metodologia aplicada consis-
tiu na resolucao de casos concretos em lugar de perguntas sobre delitos e penas
abstratas, apresentaram resultados que indicam uma dramatica reducao dos ni-
veis de atitudes punitivas. Segundo tais estudos, quando assumem o papel de
juiz dos casos que lhes sao apresentados, os cidadaos aplicam penas similares ou,
inclusive, inferiores as impostas pelos juizes reais, tendendo a aplicar penas al-
ternativas de prisao, em especial as vinculadas a reparacao dos danos a socieda-
de e aindenizacao a vitima, bem como sdo abertamente favoraveis a reabilitacao
como finalidade da pena.”>* Portanto, seria possivel aventar que o desejo de re-

152. Os motivos desse apoio sdao os mais variados. De um lado, podem fundamentar-se no
sentimento de inseguranca social ou apoiarem-se nas atitudes ou tendéncias punitivas
presentes em uma determinada sociedade. De outro, podem ser reflexo da suscetibili-
dade da opinido publica ante os argumentos populistas amplamente difundidos pelos
meios de comunicacdo. Comentdrios arespeito do tema em DIEZ RIPOLLES, José Luis.
A racionalidade das leis penais..., cit., p. 54-55, 260-261.

153. VARONA GOMEZ, Daniel. ;Somos los espafioles punitivos?: Actitudes punitivas y re-
forma penal en Esparia. InDret, 1,2009. p. 6-7,11-12.

154. BRENNAN, Geoffrey; HAMLIN, Alan. On political representation, cit., p. 163-183. Nes-
sesentido, GOMEZ, Daniel Varona. ; Somos los esparioles punitivos?..., cit., p. 6-7,18-25;
BARRERA, Juan Pablo Uribe. Actitudes de los ciudadanos frente al crimen y al castigo:
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crudescimento penal estaria fundado no desconhecimento da pratica penal real
pelos cidadaos."”

Finalmente, tais estudos corroboram a concepcao de que a “imagem que os
cidadaos possuem da delinquéncia e da justica penal provém basicamente da in-
formacao subministrada pelos meios de comunicacao”, havendo uma forte cor-
relacao entre a atencao mediatica e preocupacao social diante do delito."° Isso
significa que a suscetibilidade da audiéncia perante o populismo punitivo dos
meios de comunicac¢do é uma questao problematica que deve ser levada em con-
sideracao no desenho dos mecanismos de iniciativa legislativa popular.

6. CoNcLUSOES

Com base em todo o exposto, é possivel extrair as seguintes conclusoes:

1. A teoria da formacao da agenda consiste em uma ferramenta tedrica tutil pa-
ra explicar como um assunto de interesse coletivo alcanca e mantém o status de
agenda formal (ou institucional), passando a ser considerado pelos poderes pu-
blicos como um problema social passivel de consideracao politica segundo vias
democraticas juridicamente institucionalizadas.

2. Inicialmente, indicou-se que um dos fatores que contribuiram para o éxito
da campanha “Dez medidas contra a corrupcao” teria sido o capital politico-me-
didtico gerado pelas manifestacoes sociais, pelos escandalos politicos e pela de-
flagracao da Operacao Lava Jato, a qual foi utilizado como impulso e justificativa
plausivel para a necessidade de implementacao das medidas propostas.

3. Ao longo do texto, constatou-se que o padrao de construcao da agenda
aplicavel a campanha “Dez medidas contra a corrupc¢ao” correspondeu ao mo-
delo de mobilizacao. Isso porque, nao obstante o Ministério Publico consista em
uma das estruturas do sistema politico, o ingresso de suas demandas na arena

estudio piloto en la Universidad EAFIT, Medellin. Revista Nuevo Foro Penal, 9(81),
2013. p. 239-240.

155. VARONA GOMEZ, Daniel. ; Somos los espanoles punitivos?..., cit., p.12.

156. VARONA GOMEZ, Daniel. ; Somos los esparioles punitivos?..., cit. p. 7, 16. Segundo o au-
tor, Se se analisam os casos que alcancam grande ressonancia medidtica e que provavel-
mente contribuem ao aumento da preocupacio cidada pelo delito, é possivel observar
que se baseiam, antes de mais nada, naimagem de um sistema ineficaz para a prevencao
do delito. Mas ineficaz por benevolentes, mas basicamente por incompeténcia: nio
logra impedir o delito, nao logra prender os culpaveis. Com a expressao dessa mencio-
nada preocupacio, os cidaddos estariam, em suma, reclamando, mais que um maior
rigor do direito penal (penas mais duras), mas, sim uma minima eficacia (p. 17)

Rossermo, Patricia Carraro. A campanha "Dez medidas contra a corrupcao”
e o papel do Ministério Publico Federal na formacéo da agenda legislativa penal.
Revista Brasileira de Ciéncias Criminais. vol. 147. ano 26. p. 685-743. Sao Paulo: Ed. RT, setembro 2018.

733



734

Revista Brasiteira be CiEnciAs Criminals 2018 © RBCCriv 147

deliberativa parlamentdria dependia de uma efetiva mobilizacao da opiniao pu-
blica e de um apoio irrestrito de setores sociais relevantes.

3. Constatou-se, ademais, que, embora a corrupcao consista em um desajuste
social com condicdes de suscitar continuos e amplos debates em ambitos comu-
nicativos relevantes da sociedade, sua complexidade e sua custosa e improvavel
erradicacao acabam por prejudicar a consolidacao e permanéncia dessa tematica
na agenda publica, gerando, ao longo do tempo, um sentimento de impoténcia
e de desinteresse do publico em geral com respeito ao tema, em especial, do pu-
blico de massas.

4. Diante dessa circunstancia, passa a ter especial relevancia as caracteristi-
cas institucionais do Ministério Publico enquanto agente impulsor, bem como
0s recursos, estratégias discursivas e justificativas empregadas por esse 6rgao
estatal para impulsionar o projeto de lei conhecido como “dez medidas conta a
corrupcao’.

5. Finalmente, mencionou-se que muitas democracias avancadas estabele-
cem em seus textos constitucionais a iniciativa legislativa popular. Em geral, o
exercicio de tal mecanismo democratico-participativo encontra limites mate-
riais, entre os quais se destacam a impossibilidade de leis de iniciativa popular
em material penal e processual penal. Além disso, advertiu-se que a falta de infor-
macao sobre as praticas de justica criminal e a suscetibilidade da audiéncia ante
o populismo punitivo dos meios de comunicacdo sao questoes bastante proble-
madticas que devem ser levadas em consideracao no desenho dos mecanismos de
iniciativa legislativa popular.
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