UNIVERSIDADE FEDERAL DE PERNAMBUCO
ASSOCIACAO DE ENSINO UNIFICADO DO DISTRITO FEDERAL
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO / MESTRADO EM DIREITO PUBLICO

AUTOGOVERNO E CONTROLE DO JUDICIARIO NO BRASIL

Flavio Dino de Castro e Costa

Brasilia

2001



UNIVERSIDADE FEDERAL DE PERNAMBUCO
ASSOCIACAO DE ENSINO UNIFICADO DO DISTRITO FEDERAL
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO / MESTRADO EM DIREITO PUBLICO

AUTOGOVERNO E CONTROLE DO JUDICIARIO NO BRASIL:

A proposta de criacao do Conselho Nacional de Justica

Fldvio Dino de Castro e Costa

Dissertacdo apresentada ao Programa de
Pés-Graduacdo da Universidade Federal
de Pernambuco e Associacdo de Ensino
Unificado do Distrito Federal para
obtencdo do grau de mestre em Direito
Publico.

Brasilia

2001



AUTOGOVERNO E CONTROLE DO JUDICIARIO NO BRASIL:

A proposta de criacdao do Conselho Nacional de Justica

Fldvio Dino de Castro e Costa

Aprovadaem [/ |/

BANCA EXAMINADORA




Este trabalho é dedicado aos meus pais,
Sdlvio Dino e Rita, que puseram os livros nas
minhas mados de crianca.

Deane, Vinicius e Marcelo estdo presentes em
tudo que faco. A eles, mais uma vez e
sempre, dedico o melhor de mim.



"... as causas da crise da Justica, ou das
suas dificuldades, sdo inumeras, as solugées
sao complexas e serd necessdrio tempo para
que as reformas, as institui¢coes, as leis e os
habitos se transformem e adaptem as
necessidades contempordneas e futuras. Na
Justica, com efeito, nada é simples."
(Anténio Barreto)



AGRADECIMENTOS

Agradeco ao meu orientador, Professor Doutor Raimundo Juliano Régo
Feitosa, que - além de me indicar caminhos - soube ter firmeza e
paciéncia com um aluno absorvido em tantas e tdo variadas tarefas. Na
sua pessoa, homenageio os demais professores da tradicional e sempre

respeitavel Faculdade de Direito do Recife.

Por igual sou grato a outros professores que marcaram decisivamente
diferentes fases de minha vida: Dalia (“in memoriam”), Nicolao Dino,
Emilio Moreira, Jesus Carvalho, Agostinho Marques, Amilcar Goncalves

Rocha e Fernando Tourinho Neto.

Agradecimentos também sao devidos ao Tribunal Regional Federal da 1%
Regiao e a Universidade Federal do Maranhao, em razao de terem

possibilitado meu deslocamento temporario para Brasilia.

Do mesmo modo, aos amigos da diretoria da Associacao dos Juizes
Federais do Brasil (AJUFE), que me estimularam a chegar até o fim deste

empreendimento.

Finalmente, agradeco a Heloiza Rocha — exemplo da elevada qualidade dos

funcionarios da minha Secao Judiciaria do Maranhao.



QUADRO 01 -

QUADRO 02 -

QUADRO 03 -

QUADRO 04 -

QUADRO 05 -

QUADRO 06 -

QUADRO 07 -

QUADRO 08 -

QUADRO 09 -

LISTA DE QUADROS

Visao dos Juizes sobre a Politizacao da Justica ......

Visao dos Empresarios acerca do Poder
JUAICIATIO. e

Numero de sentencas proferidas na Justica de 12
Instancia (1995 — 2000) ....coeviiiiiiiiiiiiiiiiiieeee,

Processos distribuidos e Julgados na Justica
Federal de 1° e 2° graus ....c..coceevviiiiiniinininiinencnnnn.

Desembolso Orcamentario da Uniao para a Justica
Federal 1988 — 2000 (R$ de Jan./2000) ..................

Relevancia de Fatores responsaveis pela
morosidade da Justica, sob a 6tica dos Juizes ........

Importancia de fatores para explicar a morosidade
da Justica, com relacao a insuficiéncia de recursos,
na visao dos JUIZES ....cvviviiiiiiiiiiiiiiiieeeeeeeean

Ranking do prestigio das instituicoes ............c........

Controle entre os Poderes no Brasil ....c.cccoevvvvnenn....

033

033

034

035

037



LISTA DE SIGLAS E ABREVIATURAS

ADCT - Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias
ADIn - Acao Direta de Inconstitucionalidade

CCJd - Comissao de Constituicao e Justica

CF - Constituicao Federal

CNJ - Conselho Nacional de Justica

CPI - Comissao Parlamentar de Inquérito

IBOPE - Instituto Brasileiro de Opiniao Publica e Estatistica
IDESP - Instituto de Estudos Economicos, Sociais e Politicos de Sao
Paulo

LOMAN - Lei Organica da Magistratura Nacional

OAB - Ordem dos Advogados do Brasil

PCdoB - Partido Comunista do Brasil

PDT - Partido Democratico Trabalhista

PEC - Proposta de Emenda Constitucional
PFL - Partido da Frente Liberal

PMDB - Partido do Movimento Democratico Brasileiro
PPB - Partido Progressista Brasileiro

PSB - Partido Socialista Brasileiro

PSDB - Partido da Social Democracia Brasileira
PT - Partido dos Trabalhadores

PTB - Partido Trabalhista Brasileiro

STF - Supremo Tribunal Federal

STJ - Superior Tribunal de Justica

STM - Superior Tribunal Militar

TCU - Tribunal de Contas da Uniao

TSE - Tribunal Superior Eleitoral

TST - Tribunal Superior do Trabalho



SUMARIO

LISTA DE QUADROS 6
LISTA DE SIGLAS E ABREVIATURAS 7
1 - INTRODUCAO 12
2 - DIMENSOES DA CRISE DO JUDICIARIO 19
2.1 - A crise constitucional 19
2.2 - A crise de identidade 24
2.3 - A crise de desempenho 30
2.4 - A crise de imagem 38
3 - A BUSCA DE SOLUCOES: a reforma do judiciario 43
3.1. O projeto “racionalizador” 45
3.2. O projeto democratico 48
4 - CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA: a trajetoria da Proposta no
Brasil 52
4.1 - AEmenda n° 7/77 e a Lei Organica da Magistratura Nacional52
4.2 - A Assembléia Nacional Constituinte 55
4.3 - A Emenda Bicudo 61
4.4 - A Revisao Constitucional: a emenda Jobim 63
4.5 - A Emenda Genoino 68
4.6 - A Emenda Jairo Carneiro 70
4.7 - A Emenda Aloysio 73

4.8 - A Emenda Zulaié Cobra e a votacao no plenario da Camara _ 76
4.9 - A Emenda Bernardo Cabral

5 - AS EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS 80
5.1 - A experiéncia italiana 80
5.2 - A experiéncia portuguesa 83
5.3 - A experiéncia espanhola 85
5.4 - A experiéncia argentina 87

6 - DIRETRIZES PARA A INSTITUICAO DO CONSELHO NACIONAL DE

JUSTICA NO BRASIL 91
6.1 - O principio da triparticao funcional do Estado 91
6.2. A independéncia judicial 100

6.3 - O principio federativo 104




6.4 - A importancia do Conselho Nacional de Justica
6.4.1 — Responsabilidade

6.4.2 — Democratizacao das relacoes internas
6.4.3 — Planejamento

6.4.4 — Publicidade e controle social

6.5 - Competéncias do Conselho Nacional de Justica

6.5.1. Controle da gestao administrativa do Judiciario
6.5.2. Responsabilidade

6.5.3. Publicidade e planejamento

6.6 — Composicao do Conselho Nacional de Justica

7 - CONCLUSAO

BIBLIOGRAFIA CONSULTADA

109
110
116
118
120

122
122
124
127

129
136
141



10

RESUMO

O trabalho inicia com uma analise acerca da crise do Poder Judiciario no
Brasil, partindo das transformacoes vividas pelo Estado em decorréncia da
intensificacdo da globalizacdo. Sao enfocadas especialmente trés
dimensoes da crise: identidade, desempenho e imagem. Apresentam-se em
seguida alternativas de superacao do quadro diagnosticado, detectando-se
— como elemento de convergéncia — a proposta de modificacao dos
instrumentos de autogoverno e controle do Judiciario, com a instituicao
do Conselho Nacional de Justica. A trajetoria desta idéia no Brasil é
descrita minuciosamente, seguindo-se a abordagem de experiéncias
internacionais (Italia, Portugal, Espanha e Argentina). O estudo preocupa-
se em analisar a existéncia de obices formais a adocao do mencionado
orgao no sistema juridico brasileiro. Finalmente, apontam-se propostas
concernentes as competéncias e a composicao do Conselho Nacional de

Justica.
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ABSTRACT

The thesis begins with an analysis of the judiciary crisis in Brazil, from
the changes in the state as a consequence of the increasing of
globalization. Three dimensions are specially approached: identity,
performance and image. Alternatives are shown to overcome the actual
situation detecting, as a converging element, the proposal of a
modification in the self-government and control of the Judiciary with the
creation of the Justice National Council. The guide to this idea is showed
with details, followed by an analysis of internationals experiments (Italy,
Portugal, Spain and Argentine). The thesis analyses the existence of
formal obstacles to the adoption of this institution in the Brazilian legal
system. Proposals concerning the competence and the composition of the

Justice National Council are showed at the end.
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1 - INTRODUCAO

Nao ha um s6 dia em que o Judiciario nao esteja nas
paginas dos jornais e revistas, nas telas das TVs, nas ondas do radio -
ocupando espacos antes monopolizados pelos titulares dos outros
Poderes. Com isso olham para os Juizes nao somente os profissionais das
instituicoes publicas que com eles interagem, mas também o cidadao que
provavelmente atravessara a sua vida sem nunca participar de um

processo judicial. Trata-se de um novo olhar ? Nao e sim.

Nao, porque de ha muito o Judiciario recebe criticas de
outras origens que nao os agentes do proprio Estado ou os advogados.
Para chegar a esta conclusao, confiramos — por exemplo - os registros de
uma fonte qualificada como é a literatura. Dentre tantas possibilidades,
rememoremos o0 que escreveu Manuel Antonio de Almeida acerca dos ritos

judiciarios, no ano de 1852, em “Memorias de um Sargento de Milicias”:

“Era terrivel quando, ao voltar uma esquina ou ao sair de
manhad de sua casa, o cidaddo esbarrava com uma daquelas
solenes figuras que, desdobrando junto dele uma folha de
papel, comecava a lé-la em tom confidencial! — Dou-me por
citado. Ninguém sabe que significacdo fatalissima e cruel
tinham estas poucas palavras! Eram uma sentengca de
peregrinacdo eterna que se pronunciava contra Si mesmo;
queriam dizer que se comecava uma longa e afadigosa
viagem [...]”, no curso da qual o cidadado perdia “todo o
conteudo de suas algibeiras e até a ultima parcela de sua
paciéncia..”

A vista de tdo eloquiente referéncia, de onde vem o sim que
enunciamos ? Esta na extensao, na intensidade, na velocidade. O olhar do
cidadao sobre o Estado — obviamente com o Judiciario ai incluido - nunca
foi tao largo, tao frequente, tao simultaneo ao desenrolar dos fatos. E tao

critico !

Reacoes contraditorias por parte dos Juizes dai emergem.
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Alguns propugnam, com suas praticas e/ou com seus
siléncios, a manutencao de posturas mais tradicionais - caracterizadas
por uma atuacao profissional inserta nos parametros do normativismo e o
mais distante quanto possivel do mundo dos “leigos”, vistos estes como
normalmente incapazes de entender as sempre elevadas e nobres razoes
que motivam os Magistrados. Dai nasce a maxima “decisdo judicial ndo
se discute, cumpre-se”, como se houvesse antinomia entre discutir e
cumprir. O valor que é constantemente invocado pelos que adotam esta
posicaio é o da independéncia judicial - alcado a um tal grau
“hierarquico” que nada se presta a modera-lo - a nao ser a “fidelidade” as

leis. 1

Outros parecem ceder a tentacdo de abrir o Judiciario para
uma maior influéncia da dimensao de espetaculo que tomou conta dos
ramos politicos do Estado, sobretudo com a quase total subordinacao de
discursos e programas — antes e depois das eleicoes — aos ditames
emanados de “marqueteiros”. Deste modo, o Poder Judiciario — em nome
de sua modernizacao e democratizacdao — transformar-se-ia em mais um
artefato midiatico, destituido de autonomia em relacdo a outros
subsistemas de poder. Assim se originam justiceiros togados, no Judiciario
e no Ministério Publico, que emitem — com o maior estardalhaco possivel -
juizos prévios ao devido processo legal ou decretam prisoes provisorias
sem adequada fundamentacao formal, tudo justificando-se em nome do
dever de prestar contas e do compromisso social das instituicoes

estatais.

Entre teses e antiteses tao extremas, € evidente que existem
diversas sinteses possiveis, com varios matizes, texturas e temperos. Na
nossa perspectiva, € neste terreno que deve transitar a producao
académica sobre a questao judiciaria no Brasil, mormente a oriunda dos

Cursos de Pos-graduacao - espaco institucional em que exigéncias

! Sobre a insuficiéncia desse limite, Carlo Guarnieri e Patrizia Pederzoli assinalam: *“...bisogna regolare la
giudiziarizzazione e, quindi, limitare il potere giudiziario. Non si puo pero affidare questa limitazione solo alla legge,
dato che la sua applicazione &, come abbiamo visto, influenzata da molti elementi e soprattutto dalla stessa volonta dei
giudici.” (GUARNIERI, Carlo. PEDERZOLI, Patrizia. La Democrazia Giudiziaria. Bologna: Il Mulino, 1997, p. 159)
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metodologicas inerentes a pesquisa cientifica propiciam analises menos

fragmentarias e superficiais.

Neste passo, € impressionante a escassez no nosso pais de
estudos que problematizem os valores mencionados, enfocando

especificamente o modo como o Poder Judiciario é estruturado no Brasil.

Em verdade, ha uma vasta producao descritiva sobre a organizacao
judiciaria — consoante se constata nos Manuais de Direito Constitucional
ou de Teoria Geral do Processo —, bem como uma crescente preocupacao
com a Hermenéutica Juridica. Os esforcos para superacao desta lacuna

situam-se basicamente em trés campos:

a) Alguns trabalhos de operadores juridicos — no mais das
vezes motivados por suas entidades de classe — em torno
de propostas de reestruturacdo constitucional do

Judiciario; 2

b) Os estudos dos professores dos cursos juridicos que se
dedicam a Sociologia do Direito, com enfoque especial

sobre o Judiciario;

c) Um pequeno numero de pesquisadores de outras areas
(basicamente Ciéncia Politica, Sociologia e Economia)
que elegem as instituicoes judiciais como objeto de
reflexdo, destacando-se aqueles pertencentes ao Instituto
de Estudos Econdmicos, Sociais e Politicos de Sao Paulo
(IDESP)3 e ao Instituto Universitario de Pesquisas do Rio
de Janeiro (IUPERJ)4, além de outros, como Andrei

Koerner.

2 No entanto, tais estudos tém, normalmente, a marca do episddico e da fragmentacgdo, sem uma articulacdo claramente
exposta com projetos globais de organizacéo do Estado.

3 Maria Teresa Sadek, Bolivar Lamounier, Rogério Bastos Arantes, Armando Castelar Pinheiro, entre outros.

4 Luiz Wernneck Vianna normalmente esté a frente desses estudos.
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O nosso estudo visa abordar a tematica eleita — propostas
de mudancas nos instrumentos de autogoverno do Judiciario e no
controle de sua atuacao — a partir de contribuicoes originarias das trés

fontes citadas no paragrafo anterior.

A escolha do tema decorreu da centralidade que ele possui
no debate acerca de alternativas de reorganizacao do Judiciario nacional 5,

exatamente por implicar um imperativo cotejo entre os valores que

suportam as posicoes opostas acima mencionadas, isto €, a independéncia

judicial e o dever de prestar contas de que sao revestidos os agentes

publicos (essencial para a caracterizacao de um Estado Democratico).

Visando a delimitacdo mais precisa do objeto, propusemo-

nos trés ordens de interrogacoes:

e O Judiciario brasileiro esta em crise ? Quais suas
origens e dimensdes ? Quais sdo as alternativas de

solucao que se apresentam ?

e Segundo as varias concepcoes expostas a partir das
questoes constantes do item anterior, ha necessidade de
aprimoramento do governo e do controle do Judiciario ?
A partir de que experiéncias e caminhos ? Quais os

Obices formais existentes e como supera-los ?

¢ Quais os beneficios que adviriam da criacao do
Conselho Nacional de Justica no Brasil ? Que
competéncias deveria tal o6rgao possuir ? Quem o

comporia ?

Alcancaremos, a partir de tais interrogacoes, a confirmacao

ou nao de nossas hipoéteses de trabalho, assim formuladas:

5 Neste sentido, Maria Teresa Sadek destaca: “Dentre os temas em discussdo na reforma do Judiciario, poucos tém
mobilizado tanta paixdo e celeuma quanto a criacdo de um 6érgdo de controle externo deste poder e, na eventualidade de
sua aprovacao, sua composicdo” (SADEK, Maria Teresa. A visdo dos juizes sobre a reforma do Judiciario. Sdo
Paulo: IDESP, 2001. p. 5).
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12) E formalmente possivel a instituicio de um novo 6rgao
nacional de governo e controle do Judiciario — o Conselho
Nacional de Justica -, inclusive adotando-se uma

composicao mista;

2%) A criacao do Conselho Nacional de Justica é
importante para o estabelecimento de um novo equilibrio
entre independéncia e responsabilidade dos Juizes,
contribuindo para a superacdo e/ou minimizacao das

varias facetas da crise do Poder Judiciario no Brasil.

Buscaremos, ao longo da exposicdo, o maximo afastamento
do positivismo metodolégico — ainda claramente hegemoénico na producéao
juridica nacional. Por conseguinte, refutaremos a postura de mero
descritor de situacdoes e posicoes ja construidas e perseguiremos a
multidisciplinariedade® — metas estas indubitavelmente facilitadas pelo
fato de que nao cuidaremos de uma instituicdo ja integrante da ordem

normativa nacional.

Ainda no terreno da metodologia, adotamos a diretriz
ensinada por Jodo Mauricio Adeodato: “Esquecer as bases empiricas do direito
faz a ‘visdo de mundo’ irreal e inutil, ainda que pareca coerente; reduzir-se a descrever
dados empiricos sem uma teoria, por outro lado, deixa a informacdo fora de rumo e
dificulta a comunicagdo.” © Por este motivo, procuramos - ao longo de todo o
texto - espelhar a indissociabilidade entre teoria e pratica, conforme se

constatara.

O plano do trabalho foi estabelecido a partir dos

questionamentos e das hipoteses estabelecidas.

® Invocamos neste particular a orientagdo de Raimundo Juliano Régo Feitosa: “Se trata de no continuar esencialmente en
las mismas posturas que analizan el fenémeno juridico aislado de las experiencias histdricas, sociolégicas, valorativas,
etc.” (FEITOSA, Raymundo Juliano Régo. Federalismo y poder financiero en la Constitucion brasilefia de 1988.
Tese doutoral apresentada na Universidad Autonoma de Madrid. Mimeo. 1993. p. 24) .

" ADEODATO, Jo&o Mauricio. Bases para uma Metodologia da Pesquisa em Direito.[Recife], mimeografado, p. 4.
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Assim , no segundo capitulo enfrentaremos as interrogacoes
referentes a crise do Judiciario, analisando os diferentes discursos sobre

ela enunciados e as suas diversas faces.

No terceiro capitulo, relacionaremos as propostas que mais
frequentemente sao apresentadas quando se discutem caminhos de
superacao da crise judiciaria, agrupando-as segundo as macrovisoes que

representam e nelas situando o nosso objeto de estudo.

O capitulo quarto sera dedicado a recomposicao da
trajetoria historica® da proposta de criacao do Conselho Nacional de
Justica no Brasil, para o que adotaremos como corte temporal o momento
em que surgiu a idéia de, em relacdao ao Judiciario, associar tais tarefas
(governo e controle) a um novo o6rgao administrativo, distinto dos
Tribunais. Por tal motivo, a exposicdo a este proposito iniciara com a
reforma do Judiciario concretizada em 1977 e estender-se-a até as fases
mais recentes de tramitacdo de diferentes projetos de Emendas

Constitucionais que objetivam instituir o mencionado 6rgao.

No quinto capitulo, serao descritas quatro experiéncias de
outros paises no tocante a Conselhos similares ao preconizado para o
Brasil, sendo selecionados aqueles que recebem numero maior de
mencoes quando é trazida a agenda nacional a proposicao estudada, quais

sejam: [talia, Portugal, Espanha e Argentina.

O capitulo sexto objetivara discutir diretrizes para a criacao
do Conselho Nacional de Justica no Brasil. Para tanto, em primeiro lugar,
analisaremos os obstaculos que normalmente sao brandidos contra a
instituicao do CNJ: a separacao dos Poderes, a independéncia judicial e a
forma federativa de Estado. Por segundo, refletiremos em torno da
importancia que pode ter o citado 6rgao no cenario judicial do nosso pais,

a partir de metas estratégicas a serem perseguidas. Finalmente,

8 A respeito da importancia da Histéria do Direito, José Reinaldo de Lima Lopes assinala: “... a historia ndo é apenas um
verniz de erudicdo. (...) Ela desempenhara o papel da desmistificacdo do eterno e ajudard a compreender que vivemos
no tempo da agdo” (LOPES, José Reinaldo de Lima. O Direito na histéria: ligdes introdutérias. Sdo Paulo: Max
Limonad, 2000. p. 27).
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apresentaremos nossas propostas acerca do tema em estudo, detalhando

aspectos concernentes a competéncia e a composicao do novo organismo.

Como arremate do trabalho, na conclusao retomaremos e

sintetizaremos as principais teses expostas ao longo do texto.
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2 —- DIMENSOES DA CRISE DO JUDICIARIO

2.1 - A crise constitucional

O século XX encerrou marcado, no Brasil, pela atividade de
desconstrucao da vigente ordem constitucional, formalizada em 1988
como coroamento do processo de redemocratizacdo politica iniciado em
1978, apos o apogeu da ditadura militar. Para que seja possivel aquilatar
a significacao deste fenomeno, assinalamos que em pouco mais de doze
anos a Constituicao ja foi objeto de trinta e sete emendas (sendo seis
durante a revisao constitucional de 1994). Isto €, temos uma meédia
superior a trés Emendas Constitucionais por ano, o que sem duvida
nenhuma nao tem paralelo na histéria do Direito Constitucional. Este
dado fica ainda mais eloqliente se considerarmos que no mesmo espaco
de tempo foram formuladas 2.424 Propostas de Emendas Constitucionais,

das quais 797 ainda estdo em tramitacao no Congresso Nacional °.

O que impulsiona essa intensa atividade “desconstituinte” &
o aprofundamento da crise de diversos conceitos e institutos consagrados
pela Constituicao de 1988. Varios sao os indicadores de tal fenémeno: o
esgarcamento do chamado pacto federativo, de que a “guerra fiscal” € o
sintoma mais evidente; a faléncia dos sistemas de seguranca publica,
levando a formulacdo emergencial — em meados do ano 2000 - de um
Plano Nacional de Seguranca Publica; a generalizacdo da sensacao de
impunidade; a descrenca na aptidao do Judiciario para assegurar a
igualdade de todos perante a lei; a incapacidade de negociar-se uma
solucao duradoura para a questao agraria; o descalabro na saude e
educacao publicas - “direito de todos e dever do Estado”, segundo a

Constituicao Federal.

® DOMINGOS, Jodo. Constitui¢do de 1988 mantém vocacdo mutante. Gazeta Mercantil, Rio de Janeiro, 21 mar. 2001,
caderno A, p. 09.
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Algumas analises atribuem esta auténtica crise

constitucional a fatores pertinentes, porém periféricos neste momento,
tais como a escassa tradicdo democratica no nosso pais ou o formato
adotado pelo Constituinte de 1987/1988 para a nova Carta - ambivalente,

detalhista etc.10

Trilhando vereda diversa, consideramos que a busca da
compreensao acerca da exata dimensao da apontada crise transita pelo
destaque a circunstancias historicas ora vivenciadas, mormente a

intensificacao da globalizacao.

A este propoésito, relevante realcar que quando se enfoca a
globalizacdao nao se esta tratando de fenomeno recente, tendo em vista
que o carater mundial dos sistemas de producdo e consumo, com a
progressiva interdependéncia entre os mercados, vém se delineando ao

longo de pelo menos cinco séculos.

No entanto, impossivel deixar de reconhecer especificidades
na fase presente deste processo de mundializacao. Basta que se compare
a velocidade e a extensao das repercussoes da quebra da Bolsa de Nova
Iorque em 1929 com as da “crise asiatica”, para que se constate a

pujanca da transnacionalizacdo em nossos dias.

A principal singularidade a ser sublinhada reside no

proprio fato de falar-se em transnacionalizacdo, o que representa ir além

da nocao de internacionalizacao, na medida em que este ultimo termo
pressupoe a permanéncia do conceito de nacao (inter = acao reciproca),
enquanto que o primeiro na verdade sinaliza para sua superacao (trans =

além, através de).

0 Em defesa do modelo analitico adotado pelo Constituinte, Osmar Veronese sustenta: ““...a insercio desses novos
contetidos entre os de estatura constitucional representou uma maior garantia para a sociedade, assim resultando
disposicOes mais protegidas de serem modificadas, pela dificuldade imposta pelo processo legislativo, ao bel-prazer dos
legisladores ordinarios.” (VERONESE, Osmar. Constituicdo: reformar para que(m)? Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 1999, p. 149)
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De fato, a globalizacao ora vivida pde em xeque O
paradigma de Estado adotado pelo constitucionalismo nos ultimos dois
séculos, posto que transnacionalizaram-se, junto com a economia, as
fontes de producdo normativa, cujo controle sempre foi visto como

fundamental para a existéncia de uma Nacao soberana.

Perdeu assim o Estado o monopdlio da implantacdo da
juridicidade, diante do grande poder ostentado pelos conglomerados
econdmicos. Os indicadores que permitem demonstrar a veracidade desta
afirmacdo sdo varios. Considere-se, por exemplo, que os dez maiores
grupos empresariais do mundo faturam anualmente 1 trilhao e 400
bilhoes de dolares, o que € superior a soma do Produto Interno Bruto dos
paises do Mercosul. Esta realidade econdmica confere a eles um poder

formidavel, inclusive para impor politicas aos Estados soberanos. 11 /12

Neste passo, nao ¢é exagerado afirmar que hoje os
conglomerados economicos escolhem a juridicidade a que serao
submetidos. Caso as leis tributarias, ambientais ou trabalhistas em vigor
em determinado pais ndo mais os agradem - e se o sistema judiciario tiver
eficacia suficiente para combater os comportamentos ilicitos - €
relativamente simples a eles modificar a rota dos seus investimentos, até

mesmo para forcar a revisao de tais regras “incomodas”.

Mesmo a faceta mais primaria de um Estado soberano - a
repressao aos crimes ocorridos em suas fronteiras - € desafiada pelo

processo em analise, a vista de diversos fatores.

1 A pujanca deste poder crescentemente ameaca inclusive o cumprimento de diretrizes emanadas do voto popular. Veja-
se o recente caso da Argentina: nas eleicoes de 1999, Fernando De La Ria obteve 48% dos votos e foi eleito presidente
da Republica; Domingos Cavallo recebeu somente 10% dos votos. Considerando as condi¢es em que Cavallo voltou ao
Governo no inicio de 2001, € inequivoco que quem ostenta maior poder real nao recebeu mandato popular para tanto...

12 A respeito das repercussées da mundializagio sobre o conceito de soberania, h4 um interessante estudo de Juan
Capella no qual ele fala do advento de um soberano privado supraestatal difuso, “com capacidad de imponerse a los
estados en numerosos ambitos, fundamentalmente los relativos a las politicas econdmica (productiva y comercial),
fiscal, tecnoldgica, comunicacional, cultural, educativa, etc.” (HERNANDEZ, Juan Ramdn Capella. Estado y Derecho
ante la mundializacion: aspectos y problematicas generales. In: Transformaciones del Derecho en la mundializacion.
Madrid: Consejo General del Poder Judicial, 1999, p. 106).
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Por primeiro, as dificeis condicoes de sobrevivéncia do povo
nestes tempos de “inempregabilidade” - decorrente da reestruturacao
produtiva global - eleva brutalmente a criminalidade “convencional”,
incrementando o descrédito das instituicoes estatais encarregadas do seu

combate, especialmente o aparato policial.

Em segundo lugar, a globalizacao transnacionaliza também
os crimes, por exemplo com a utilizacdo do mercado financeiro altamente
interligado para a ocultacao e “lavagem” de dinheiro oriundo da
corrupcao!3, do trafico de entorpecentes ou da exploracao sexual de

criancas e de mulheres.

Como se vé, esta crise atinge todas as instituicoes que
compoem a esséncia do modelo de Estado que dominou o imaginario de
seguidas geracoes de juristas - o Estado de Direito — ai incluindo-se

evidentemente o Judiciario.

Empreendendo abordagem similar, José Eduardo Faria
sintetiza estes aspectos referindo-se ao “cardter centrifugador da
globalizacdo econémica”, na medida em que esta, “com seus novos centros
de producgdo normativa e seus mecanismos auto-regulatorios, vem erodindo
alguns dos principios basicos forjados pelo Estado liberal (como o monismo

juridico e a soberania nacional).”!4

No caso brasileiro, a enfocada falta de sintonia entre
ordenamento juridico-estatal e a nova fase do capitalismo mundial foi
ainda mais acentuada. A Constituicao Federal de 1988 institucionalizou

um auténtico Estado Providéncia exatamente no momento em que o

13 \eja-se, por exemplo, o caso do dinheiro desviado da obra do Tribunal Regional do Trabalho de Sdo Paulo. Ap6s anos
de investigacdo, apenas cerca de 50% do montante foi localizado, em institui¢des financeiras espalhadas em pelo menos
seis paises.

14 EARIA, José Eduardo. O Poder Judiciario no Brasil: paradoxos, desafios e alternativas. Brasilia: Conselho da Justica
Federal, 1995. p. 44.
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ideario que o nega — denominado neoliberalismol> — alcancou uma
hegemonia aparentemente inabalavel, caracterizada pelas sucessivas
vitorias eleitorais de partidos conservadores nos paises ocidentais e pela

queda dos governos comunistas no leste europeu.16

Configurou-se assim uma situacao de substituicao de uma
Constituicao semantica (a de 1967/1969) por uma Constituicao nominal,
com pouquissimo espaco para se tornar uma Constituicao normatival? /18,
Com efeito, tivemos — em um contexto adverso - o advento de uma
Constituicao dirigentel9, que pressupunha e implicava um Estado
fortemente intervencionista, destinado a: “construir uma sociedade livre,

justa e solidaria; garantir o desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza e

15 Este termo generalizou-se para denominar os que, em sintese, defendem um Estado “minimo”, pouco intervencionista,
confiando-se primordialmente ao mercado as tarefas de producdo e distribuicdo de riquezas. Hayek, um dos mais
importantes teéricos do que se convencionou chamar de neoliberalismo, sustentava que ao Estado deveriam ser
reservados poucos ambitos de atuacgdo: protecdo contra violéncia, epidemias, inundag6es ou avalanches, estradas (curtas),
pesos e medidas, estatisticas, mapas, protecdo e sigilo da vida privada, tributagéo, certo nimero de infortinios. (HAYEK
apud ARNAUD, André-Jean. O direito entre modernidade e globalizagdo. Rio de Janeiro: Renovar, 1999. p. 126-
127). Refletindo o apogeu desta ideologia, entre 1990 e 1997, em todo o mundo, foi alienado um patriménio estatal
avaliado em US$ 513 hilh@es, segundo estima o periédico francés Le Monde Diplomatique (Revista Epoca, agosto de
1998).

18 Referimo-nos especialmente & ascenséo do Partido Republicano nos EUA (com Ronald Reagan e George Bush), do
Partido Conservador na Inglaterra (com Margaret Thatcher e John Major) e da Democracia-cristd na Alemanha (com
Helmut Kohl). Integra este processo também o enfraquecimento do chamado eurocomunismo, bastante forte
eleitoralmente até os anos 70 na Franca e na Italia. No caso dos paises do “socialismo real”, o simbolo maior da
derrocada foi a derrubada do muro de Berlim, em 1989.

Utilizamos aqui conceitos classicos de Loewenstein. A Constituicdo semantica é vista como um mero disfarce, que
serve apenas para formalizar uma situacdo de mando por parte dos que detém o aparato do Estado. Ja a Constituigdo
nominal caracteriza-se pela parcial inaplicabilidade, mas com possibilidade de tornar-se o elemento dirigente do processo
politico. Finalmente, a Constituicdo normativa é aquela em que suas normas dominam o processo politico, de modo que
este adapta-se aquelas disposi¢des (LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucion. Barcelona: Editorial Ariel, 1983.
p. 217-219).

18 Talvez uma vitoria eleitoral dos partidos de esquerda em 1989 (com Lula ou Brizola) impulsionasse o processo politico
brasileiro para uma outra dire¢do, aumentando as chances de viabilizagdo do programa normativo inscrito na Constituicdo
de 1988. A historia contudo é diferente: a investidura de Fernando Collor de Mello como presidente da Republica em
1990 marca exatamente o inicio do processo de reformas constitucionais — destinadas a adaptar a Constituicdo a nova
realidade econémica

1% Em estudo classico acerca deste conceito, escrito no inicio dos anos 80, Gomes Canotilho assevera: “Mesmo gue néo se
englobe o direito no ambito mais vasto de ‘ciéncia de dire¢éo social’, qualquer perspectiva ‘ndo reducionista’ salienta
hoje que ele ndo se circunscreve a um conjunto de ‘normas negativas’, antes aceita o ‘desafio da sociedade’, arrogando-
se a uma ‘funcdo distributiva’ e a uma ‘fun¢do promocional’. Uma Constituicdo tem também de abandonar a imagem de
ordenamento ‘repressivo’, onde apenas contam as inconstitucionalidades (sobretudo formais ou organicas), e afirmar-
se, de acordo com as novas fungdes do direito, nas vestes de ‘constitui¢ao distributiva’ e de ‘constituicdo promocional.”
(CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo Dirigente e Vinculagdo do Legislador: contributo para a
compreensdo das normas constitucionais programaticas. Coimbra: Coimbra Editora, 1994. p. 30). Numa mudanca de
perspectiva bastante interessante para a melhor compreensdo dos fendmenos acima enfocados, o mesmo autor, cerca de
20 anos depois, escreveu: “Como se concebe, entdo, a constituicdo na época pés-moderna? Em termos tendenciais,
constituicdo é um estatuto reflexivo que, através do estabelecimento de esquemas procedimentais, do apelo a auto-
regulacgdes, de sugestdes no sentido da evolugdo politico-social, permite a existéncia de uma pluralidade de opgdes
politicas, a compatibilizacdo dos dissensos, a possibilidade de varios jogos politicos e a garantia da mudanca através da
construcdo de rupturas (Teubner, Ladeur).” (CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. Coimbra:
Livraria Almedina, 1998. p. 1235).
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a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; promover o
bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e

quaisquer outras formas de discriminacdo” (art. 3° da CF).

Na moldura deste Estado intervencionista, com sua
Constituicao dirigente, cabe ao Judiciario algo mais do que dirimir
conflitos interindividuais e assegurar a observancia das “regras do jogo”

politico ou economico. Estabelece-se, no plano formal, uma demanda por

um Judiciario igualmente intervencionista e “protagonista”, que ocupar-

se-ia inclusive de aferir a compatibilidade do resultado do jogo econémico
. . I3 . . ”» = . - .

com a justica, “corrigindo-o” se for o caso. E esta trajetoria de

“desencontros” e assincronismo que conduz a primeira dimensao da crise

do Judiciario — que chamaremos de crise de identidade.

2.2 - A crise de identidade

Esta dimensao da crise fica bastante nitida quando se
coloca a seguinte indagacao: “Qual o papel do Judiciario no Brasil?”
Formulando-a para integrantes da Magistratura nacional, com certeza
chegariamos — de acordo com as énfases presentes - a duas classes de

respostas:
a) dirimir conflitos aplicando a lei contenciosamente;
b) dirimir conflitos fazendo Justica.

A insuficiéncia destas respostas, para o estabelecimento de
uma identidade institucional, € evidente. No primeiro caso, em que se
revela um maior apego ao paradigma normativista, as dificuldades se
estabelecem a partir da constatacdo de que o sistema legal brasileiro esta
distante da imagem de um sistema objetivo, harmoénico e coerente —
“pronto” para simplesmente ser “aplicado” pelos Juizes. Ao contrario

disso, trata-se de um acervo repleto de contradicoes, em que normas
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anteriores a industrializacao e a urbanizacao convivem com diplomas que
consagram o que de mais sofisticado e contemporaneo ha no mundo. Para
assim concluir, basta que cotejemos, de um lado, o Coédigo Civil ou o
Processual Penal, e - do outro - a Lei de Crimes e Infracoes
Administrativas Ambientais (Lei n°® 9.605/98) ou a lei que rege os

processos administrativos federais (Lei n°® 9.784/99).

Ademais, crescentemente o legislador impregna os textos
normativos com conceitos juridicos indeterminados20, em virtude da
grande complexidade e dinamismo dos fatos a serem regulados, bem como
dos frequiientes impasses no processo legislativo — solucionados, na
impossibilidade de estabelecimento de maiorias estaveis e claras, com o
recurso a acordos conducentes a adocao de clausulas legais abertas, por

isso mesmo capazes de receberem a aprovacao do Parlamento.

Dessa forma, ainda que nao se coloque em duvida a
vinculacdao dos Juizes aos parametros politicos, ideologicos, axiologicos
etc, transformados pelos legisladores em mnormas, € manifesta a
incapacidade da formula em analise (letra a) para definir plenamente o

papel que os Magistrados desempenham na sociedade brasileira.

Melhor sorte nao resta para a segunda alternativa (letra b),
mais ligada as posicoes jusnaturalistas. Afinal, quantos milhées de
paginas ja foram gastas refletindo sobre o delineamento do que € a justica,
constituindo sem duvida um valiosissimo referencial para a acao pratica
dos Juizes, sem que contudo possamos nele encontrar o caminho a ser
trilhado (e nem seria de se esperar que tal ocorresse). Apenas para ilustrar
esta impossibilidade, vejamos como se expressou Roberto Lyra Filho — no
seu notavel e interessante esforco de definicao de uma nova concepcao do

Direito, superadora da dicotomia positivismo x jusnaturalismo:

2 Celso Antdnio Bandeira de Mello auxilia a compreender o alcance desta expressao assentando: “...ao lado de conceitos
unissignificativos, apoderados de conotacdo e denotagdo precisas, univocas, existem conceitos padecentes de certa
imprecisdo, de alguma fluidez e que, por isso mesmo, se caracterizam como plurissignificativos” (MELLO, Celso
Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. S&o Paulo: Malheiros Editores, 1993. p. 415).
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«

. a NAIR2?! tem, como balizas (mas, note-se, apenas balizas,
que ndo esgotam o seu contetudo de idéias), estas cinco
proposicées — nas quais, é 6bvio, ndo se explica todo o seu
trabalho renovador:

a) que o Direito é, antes de tudo, liberdade militante, a afirmar-se,
evolutivamente, nos padrées conscientizados de justica
histérica, dentro da convivéncia social de individuos, grupos,
classes e povos — e isto quer dizer que o Direito é, entdo, em
substancia, processo e modelo de liberdade conscientizada ou
conscientizagdo libertadora, na e para a prdxis transformativa
do mundo...

b) que a Justica histérica e concreta (como estalao avaliativo das
séries concorrentes de normas, produzidas pelos grupos,
classes e povos desnivelados) nédo se determina senao pelo
estabelecimento gradual de porgées crescentes de liberdade
conscientizada...

c) que o padrdo de legitimidade, na concorréncia das normas,
estd no vetor historico, donde se extrai a resultante mais
avancada duma correlacdo de forcas, em que se torna
reconhecivel a vanguarda...

d) que o processo mesmo de libertagdo, nem pode desconhecer os
seus limites juridicos (ver a), nem deferir a “tutores” (estatal,
partiddrio, classistico ou grupal) a determinacdo exclusiva e
concreta do circulo de liberdade de cada um...

e) que a positivagdo dialética do Direito, isto é, a sua efetivagdo
gradual e em luta, na totalidade histérica em movimento,
mediante a qual se esclarecem, concretizam e polarizam, como
direitos reclamados, os aspectos concretos do Direito geral de
libertacdo, jamais toleram que aquela positivacdo seja
acorrentada numa ordem social e seu suposto “direito
positivo”..22

Demonstradas as anunciadas insuficiéncias, elucidativas
da crise de identidade em foco, deve ser acrescido que esta & agravada
pelo peso do individualismo tipico do bacharelismo classico, em
decorréncia do qual pouco se cuida, no seio da Magistratura, de um
debate mais organizado e coletivo acerca de qual projeto institucional deve
ser implementado. Certamente tal debate nao seria conclusivo, no sentido
do alcance de verdades imutaveis, mas seguramente construir-se-iam

balizas hegemonicas mais claras do que as acima registradas — portanto

21 E como o autor denominava a proposta de uma Nova Escola Juridica Brasileira.
22 LYRA FILHO, Roberto. Pesquisa em QUE Direito? Brasilia: Edicdes NAIR, 1984. p.16-17.
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capazes de melhor posicionar a instituicAdo no interior do processo

historico.23

Esta crise de identidade foi bem revelada em duas
pesquisas conduzidas pelo Instituto de Estudos Econdémicos, Sociais e

Politicos de Sao Paulo (IDESP), a primeira em 1993 e a outra em 2000.

Na primeira ocasidao, foi solicitado aos juizes que
manifestassem as suas opinides sobre uma sequéncia de afirmacoes,

entre as quais merecem destaque:

a) O juiz ndo pode ser um mero aplicador das leis, tem de

ser sensivel aos problemas sociais;

b) O compromisso com a justica social deve preponderar

sobre a estrita aplicac¢do da lei.

Enquanto 73,7% declararam concordar “inteiramente” ou
“muito” com a assertiva a, somente 37,7% manifestaram o mesmo grau de

concordancia com a proposicao b.24

A clara contradicao presente nesses dados foi apontada por

José Eduardo Faria:

“Isso significa, na pratica, que 62,3% discordam dessa
afirmagcdo [item b], contrariando, assim, a opinido
manifestada no item relativo a ‘sensibilidade aos problemas
sociais’ (...) Expressa pelo hiato entre a opinido em favor da
‘sensibilidade aos problemas sociais’ e a reafirmagdo
implicita dos postulados da neutralidade e da ortodoxia
dogmdtica nas respostas aos trés ultimos itens, essas
contradigcbes indicam o grau de enraizamento do paradigma
normativista no ‘ethos’ da magistratura. ”25

23 Dissertando sobre a estrutura organizacional do Judiciario, José Eduardo Faria assim se refere a um estudo de Alberto
Binder, intitulado “Perspectivas sobre a Reforma do Processo Penal na América Latina” (Buenos Aires: USIS
Information Program, 1993): “... o autor faz uma analise objetiva e realista das estruturas organizacionais do Judiciario
em todo o continente latino-americano, concluindo que a nao-geragdo de idéias novas, a falta de vontade de mudar, o
isolacionismo judicial, a prodigalidade, a ineficiéncia administrativa e o anacronismo organizacional tém levado este
Poder a se distanciar perigosamente de seu meio ambiente. ‘Toda vez que um juiz ou um advogado é solicitado a sugerir
mudangas que eles proprios seriam capazes de adotar, ou que considerem necessario implementar, eles abordam apenas
questdes superficiais, ou seja, alteram um limite de tempo, eliminam uma ou outra exigéncia; em geral, ndo atingem o
amago da questdo, nem mesmo dentro dos limites do sistema em vigor (p. 3)” (Op. cit, p. 32).

2‘5‘ SADEK, Maria Teresa (org.). Uma Introducédo ao Estudo da Justica. Sdo Paulo: Editora Sumaré, [1996].p. 22.

Op. cit, p. 60.
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Ja na pesquisa mais recente, contradicao similar pode ser
detectada. Questionados acerca da frequiiéncia com que decisoes do juiz
sdo mais baseadas em “suas visées politicas do que na leitura rigorosa da

lei”, os magistrados ouvidos responderam:

QUADRO 01 - VISAO DOS JUIZES SOBRE A POLITIZACAO DA JUSTICA

Muito frequentemente 4,2%
Frequentemente 21,3%
Ocasionalmente 52,9%
Nunca 21,5%

Fonte: IDESP

Contudo, submetidos a uma pergunta2¢ atinente a possivel
tensdo entre respeito aos contratos e observancia da justica social, o

seguinte resultado foi alcancado?”:

Posicao A — Os contratos devem ser sempre respeitados,

independentemente de suas repercussoes sociais:19,7%

Posicao B - O juiz tem um papel social a cumprir, e a
busca da justica social justifica deciséoes que violem os

contratos: 73,1%

Isto €, ao mesmo tempo em que rejeitam a idéia de que os
juizes decidam “politicamente” e sublinham a fidelidade a uma “leitura
rigorosa (??) da lei”, os pesquisados colocam a “justica social” como fator
legitimador da inobservancia dos contratos, parecendo ignorar a inevitavel

carga politico-ideologica daquele conceito.

% A questdo tinha o seguinte teor: “Na aplicacéo da lei, existe frequentemente uma tenséo entre contratos, que precisam
ser observados, e 0s interesses de segmentos sociais menos privilegiados, que precisam ser atendidos. Considerando o
conflito que surge nesses casos entre esses dois objetivos, duas posi¢Bes opostas tém sido defendidas: (...) Com qual das
duas posicdes o(a) senhor(a) concorda mais ? ”

2 PINHEIRO, Armando Castelar. O Judiciario e a Economia na Visio dos Magistrados. Sdo Paulo: IDESP, 2001, p.
10.
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Merece ser frisado que esta dificuldade de percepcao do
papel do Judiciario nao € exclusiva dos Magistrados. Por exemplo, os
mesmos Parlamentares que reforcaram a missdao do Supremo Tribunal
Federal de guardido da Constituicao e do pacto federativo nao raras vezes
insurgem-se contra a “tribunalizacao da politica”, ou contra o desrespeito
por parte do Judiciario a “vontade do povo” - expressa por intermédio dos
seus representantes eleitos. A importancia deste aspecto nao pode ser
minimizada, na medida em que as Ac¢oes Diretas de Inconstitucionalidade
propostas no STF saltaram de cento e cinquenta e oito em 1989 para
duzentos e cinquenta e cinco em 2000 — representando um crescimento de
61%. E interessante notar, ainda, que daquelas protocoladas no ano de
2000 29,64% foram ajuizadas por partidos politicos, 26,88% por
Governadores de Estado e 24,51% por confederacoes sindicais ou
entidades de classe, totalizando 81,03%. Agregue-se a isto mais um dado:
todos os partidos politicos que propuseram ADINs ou situam-se no campo
da oposicao ao Governo Federal, ou possuem representacdo parlamentar
insignificante. Com estas informacoes, pode-se dimensionar corretamente
o quanto o papel do STF foi expandido, no tocante a arbitragem de
conflitos politicos, de maneira que os agentes derrotados na arena
estritamente politica buscam — amparados na Constituicdo — o Judiciario
como caminho para a reversao do quadro. Isto certamente choca-se contra
paradigmas tradicionais a respeito da funcao do Poder Judiciario,

aprofundando a crise de identidade ora enfocada.

Finalmente, devemos mencionar o incremento da dimensao
coletiva das decisdes judiciais, quando estas se referem a “lesées de
massa” e/ou areas como meio ambiente e improbidade de agentes
politicos. Com efeito, a multiplicidade de interesses envolvidos, as
pressoes sociais, a intensidade do debate no terreno nao estritamente
formal (sobretudo a vista do peso contemporaneo dos meios de
comunicacao), impedem que as solucoes sejam absolutamente “técnicas” e
“neutras”. Veja-se, v.g., uma lide como a correcao dos saldos do FGTS -

que implicou um passivo para o Erario de aproximadamente R$ 40
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bilhdées. E impossivel cobra-lo integralmente por intermédio das vias
oferecidas pela Dogmatica Juridica “pura”, por isso mesmo transformou-

se em uma “questao de Governo” a ser solucionada negociadamente.

2.3 - A crise de desempenho

De regra, quando se aborda a “crise do Judiciario”, além de
se enfocarem aspectos atinentes ao conteudo das decisoes judiciais — a
exemplo dos resumidos no item anterior — cuida-se de questoes

concernentes a quantidade e a velocidade em que aquelas sao proferidas.

E estritamente nesse sentido que aqui se fala de crise de desempenho no
Judiciario. Este delineamento é fundamental, na medida em que a
identidade que se deseja que o Judiciario assuma repercute diretamente
nos fatores a serem priorizados como indicadores de avaliacdo de sua

maior ou menor “eficiéncia”.

Neste passo, vejamos os argumentos do jornalista Gustavo
Camargo, em torno da ineficiéncia do servico jurisdicional, conforme

artigo publicado na revista “EXAME” :

“..a Justica, tal como estd sendo prestada hoje no Brasil,
passou a representar, de forma cada vez mais frequente, um
fator de desordem nas decisées econémicas ou na realizacdo
normal dos negécios. [...] os juizes, munidos da capacidade
de conceder liminares para quaisquer reclamacgées,
multiplicam decisées contraditérias sobre um mesmo
assunto; sentengas exoticas [...] brotam de toda parte,
sobretudo na primeira instédncia; o Ministério Publico, com
poderes ampliados a partir da Constituicdo de 1988,
habilitou-se a intervir em praticamente todos os campos da
atividade economica ...” 28

% CAMARGO, Gustavo. Em busca de Justica? Vocé tem problemas. Disponivel na internet:<_www.exame.com.br>,
1999. p. 2
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Em vereda diversa, outros entendem que - prioritariamente
- sao indices de mau desempenho do Judiciario tépicos como omissao,
distanciamento da realidade social ou tratamento discriminatério em
relacao a pobres e ricos. Durante as audiéncias publicas convocadas pela
Comissao Especial da Camara dos Deputados que apreciou a Proposta de
Emenda a Constituicao (PEC) n°® 96/92, avaliacoes com tais énfases
foram feitas por Fernando da Costa Tourinho Neto2°, Reginaldo Oscar de
Castro39, Dyrceu Aguiar Dias Cintra Junior3!, Luiz Fernando Ribeiro de
Carvalho3?2 e Ela Wiecko Volkmer de Castilho33, entdo respectivamente
presidentes da Associacao dos Juizes Federais do Brasil, do Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, da Associacdo “Juizes para a
Democracia”, da Associacao dos Magistrados Brasileiros e da Associacao
Nacional dos Procuradores da Republica. No mesmo sentido, o
antropologo Alfredo Wagner Berno de Almeida, em estudo sobre os
homicidios de trabalhadores rurais ocorridos em Eldorado de Carajas,

assinalou:

“Importa destacar que teriam sido registrados nesta referida
regido3* nas duas ultimas décadas cerca de 1.100
assassinatos em conflitos agrdrios, com registro de apenas 8
(oito) casos levados a julgamento e apenas 6 (seis)
assassinos presos [...] ha um reconhecimento generalizado
da falta de capacidade do Estado de fazer aplicar as leis.
Todas as autoridades visitadas enfatizaram que a presenca
dos aparatos de Estados é ‘fraca’ na regido. [...] O auto-
reconhecimento da fragilidade se, de uma parte, encerra
uma visdo critica das limitagées dos aparatos de Estado, de

2% “Existe 0 mau juiz? Sim, existe 0 mau juiz. E por que se chega a ser um mau juiz? O isolamento néo deixa de modificar
a personalidade de alguns juizes. [...] viver isolado, fora da realidade social, contribui para que descambe para o
arbitrio.” (BRASIL. Camara dos Deputados. Notas Taquigraficas. Departamento de Taquigrafia, Revisdo e Redacéo.
Brasilia, 1999. p. 5)

%0 «A toga que impde respeito é a mesma que constrange e intimida. O Palacio da Justica atemoriza o sem-teto.[...] Entre
o cidaddo e o magistrado cria-se um afastamento que é contrario a tudo o que a democracia representa” (Id. lbid., p. 22)
3 «A magistratura, especificamente, guarda rancos do positivismo normativista que mantém distante a preocupag&o com
a justica real. Cultiva demasiada reveréncia as cupulas dos tribunais, reservando pouco espaco para a atividade
criadora.” (Id. Ibid., p. 27).

%2 “Forcoso, entretanto, reconhecer a justificada ansiedade nacional pela superagdo dos entraves e obstaculos que
retardam de maneira insuportavel a reforma do Judicidrio. Reforma que, fiel ao matiz democrético, venha facilitar,
afinal, a ampliacao do acesso a Justica ‘[...]”. (Id. Ibid., p. 49).

% . a reforma do Judiciario deve nortear-se por trés principios basicos. Em primeiro lugar, o fortalecimento do
primeiro grau [..] O segundo principio seria a democratizacao interna [...] O terceiro principio é o comprometimento de
todas as instancias do Judiciario com o cidaddo comum (Id. Ibid., p. 51).

34 0 autor refere-se ao Sul do Para, Oeste do Maranh3o e Norte de Tocantins.
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outra parte, sugere um tom algo defensivo e que pode servir
para justificar um certo imobilismo face as repetidas
chacinas. Impera um principio operativo de que nestas
circunstancias adversas, pouco se pode fazer ou mesmo,
para alguns, ‘ninguém pode fazer nada’.” 35

Apesar da clara diferenca de énfase nas analises elencadas,
consideramos que o corte conceitual adotado neste item é suscetivel de
gerar um consenso entre tais posicoes, que pode ser assim apresentado:
ha uma crise de desempenho no aparelho jurisdicional brasileiro

espelhada na morosidade e no numero crescente de processos em

estoque, aguardando apreciacao.

A morosidade €, sem duvida, o principal fato gerador de
insatisfacdo com o servico judiciario, como revelam todas as pesquisas
realizadas sobre o assunto. Em 1993, em pesquisa de opinido coordenada
pelo IBOPE, foi proposta a seguinte afirmacao: “O problema do Brasil ndo
esta nas leis, mas na Justica, que é muito lenta”. Dos entrevistados, 87%
consignaram suas concordancias, 8% discordaram e 5% nao souberam
responder. Ja em 1999, o jornal “O Estado de Sao Paulo”3® chegou a

indices ainda mais elevados: 92% consideraram a Justica muito lenta.

Avaliacoes setoriais confirmam este diagnostico, a exemplo
da procedida pelo IDESP junto a empresas estabelecidas no Brasil.
Convidando-se estas a se pronunciarem acerca de trés atributos do
Judiciario nacional (agilidade, imparcialidade, custos), os seguintes

resultados foram alcancados37:

% ALMEIDA, Alfredo Wagner. Rituais de passagem entre a chacina e o genocidio: conflitos sociais na Amazénia. In:
ANDRADE, Maristela (Org.). Chacinas e Massacres no Campo. Sdo Luis: Mestrado em Politicas Publicas — UFMA,
1997. p. 25 - 38.

36 MARQUES, Hugo. 92% dos brasileiros consideram a Justica lenta. O Estado de S&o Paulo, S&o Paulo, 24 mar.
1999.

%" PINHEIRO, Armando Castelar (org.). Judiciario e Economia no Brasil. Sdo Paulo: Editora Sumaré, 2000. p. 77.
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QUADRO 02 - VISAO DOS EMPRESARIOS ACERCA DO PODER
JUDICIARIO
AGILIDADE IMPARCIALIDADE CUSTOS
Freq. % Freq. % Freq. %
Otimo 7 1,2 9 1,5 7 1,2
Bom 0 0,00 148 24,6 83 13,8
Regular 48 8,1 267 44,4 232 38,5
Ruim 540 90,8 132 21,9 158 26,2
Péssimo 0 0,00 22 3,7 92 15,3
Sem Opiniao 0 0,00 24 4,0 30 5,0
Total 595 100,0 602 100,0 602 100,0

Fonte: IDESP

Como se constata, no que tange a imparcialidade e custos a

soma dos conceitos “0timo”, “bom” e “regular” equivale , respectivamente,

a 70,5% e 53,8%. Ja no tocante a agilidade, representa somente 10,3%.

Paradoxalmente,

as estatisticas dos diversos ramos do

Poder Judiciario demonstram um crescente aumento do numero de

decisoes proferidas3®, como se 1€ a seguir:

QUADRO 03 - NUMERO DE SENTENCAS PROFERIDAS NA JUSTICA DE
12 INSTANCIA (1995-2000)

ANO 1995| ANO 1996 | ANO 1997 |ANO 1998 | ANO 1999 | ANO 2000
JUSTICA
JULG JULG JULG JULG JULG JULG
COMUM | 2.970.509] 4.106.962] 5.472.489] 5.180.066] 5.781.367] 6.161.988
FEDERAL 345.606]  377.562 413.272]  494.493 552.990 503.961
TRABALHO | 1.702.931] 1.863.003| 1.922.367] 1.004.062] 1.018.960| 1.893.326
TOTAL 1. 519.046| 6.347.527| 7.808.128| 7.578.621| 8.253.317| 8.649.275
NacoaL  |s.019. .347. .808. .578. .253. .649.
Fonte: STF

% BANCO NACIONAL DE DADOS DO PODER JUDICIARIO. Disponivel em:< www.stf.gov.br.>
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Se analisarmos em separado os dados referentes a Justica
Federal de primeira instancia e aos Tribunais Regionais Federais, os

numeros ficam ainda mais eloquentes:

QUADRO 04 - PROCESSOS DISTRIBUIDOS E JULGADOS NA JUSTICA
FEDERAL DE 1° E 2° GRAUS

ANO JUSTICA FEDERAL JUSTICA FEDERAL TOTAL
DE 1° GRAU DE 2° GRAU
Distribuidos Julgados Distribuidos Julgados Distribuidos Julgados

1989 234.301 129.896 96.021 22.765 330.322 152.661
1990 266.585 172.068 122.017 89.335 388.602 261.403
1991 724.129  271.740 114.678 85.356 838.807 357.096
1992 554.382  422.981 194.655 124.609  749.037 547.590
1993 535.438 328.733  256.895 162.670  792.333 491.403
1994 528.172  410.013  266.051 188.411 794.223 598.424
1995 641.450 345.606  285.749 196.171 927.199 541.777
1996 680.776  377.562  293.956  202.428 974.732 579.990
1997 901.489 413.272 316.899 213.253 1.218.388 626.525
1998 838.643 494.493 357.280  253.107 1.195.923 747.600
1999 1.079.158 552.990 548.826  327.702 1.627.984 880.692

Fonte: Conselho da Justica Federal/ Secretaria de Orcamento e Financas3?

Igualmente, os gastos com o Judiciario na Uniao e nos
Estados nao param de crescer’®. Estudo elaborado por técnicos do
BNDES4 demonstra que — no periodo de 1988 a 1999 - os custos

com a funcao judiciaria aumentaram anualmente a razao de 14,8%

na esfera da Unido e 8,6% nos Estados. Frisamos que, consoante
os critérios adotados no estudo, tais dados incluem as chamadas
“funcoes essenciais a Justica” (que integram o Poder Executivo)4?,
mas excluem as folhas de pagamento com inativos e os

precatorios. Mesmo assim, € evidente que eles fornecem indicios

% Estes dados encontram-se expostos no estudo “Justi¢ca Federal do Brasil: Evolugdo, Desempenho e Remuneragao dos
Magistrados”, de autoria dos economistas Jorge Saba Arbache e Jodo Alberto de Negri (Brasilia: mimeo, 2001).

“2 No entanto, esta assertiva ndo serve para justificar os discursos que véem no Judiciario um grande “vildo”, maior
inimigo dos ajustes fiscais empreendidos pelos Governos. Isto porque, comparando-0s com 0S orgamentos globais,
verifica-se que os valores alocados para o Judiciario sdo insignificantes — incapazes por si s6 de implicarem desequilibrio
nas contas publicas. A Justica da Unido, por exemplo, ai abrangidos os Tribunais Superiores e as Justicas Federal,
Trabalhista, Eleitoral e Militar, tem uma participagédo de 0,9% no orgamento da Unido referente ao ano de 2001.

“1 RESPONSABILIDADE FISCAL. Estados: quanto custam as fungdes legislativa e judiciaria. Informe da Secretaria
para Assuntos Fiscais do BNDES. Brasilia: BNDES, n. 22, nov. 2000, p. 3.
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expressivos do que aconteceu nos orcamentos especificos dos

Tribunais.

Novamente isolando a situacao da Justica Federal, temos os

seguintes dados:

QUADRO 05 - DESEMBOLSOS ORCAMENTARIOS DA UNIAO PARA A
JUSTICA FEDERAL - 1988-2000 (R$ DE JANEIRO/2000)

Ano Pessoal (a) Custeio/Projetos (b) Total (c) (b)/(c)
1988 154.509.817,07 45.579.367,51 200.089.184,58 0,228
1989 293.388.149,25 111.846.532,66 405.234.681,91 0,276
1990 463.964.334,60 159.563.484,61 623.527.819,21 0,256
1991 429.324.604,91 215.428.678,08 644.753.282,99 0,334
1992 391.680.493,97 197.979.184,97 589.659.678,94 0,336
1993 544.861.412,75 166.764.180,58 711.625.593,33 0,234
1994 551.623.863,33 254.606.464,87 806.230.328,19 0,316
1995 683.632.311,56 229.141.399,48 912.773.711,05 0,251
1996 751.392.123,74 263.114.776,75 1.014.506.900,50 0,259
1997 978.206.751,95 271.155.069,67 1.249.361.821,62 0,217
1998 1.218.900.165,53 308.775.367,98 1.527.675.533,51 0,202
1999 1.230.818.258,30 333.787.747,27 1.564.606.005,56 0,213
2000 1.450.931.857,00 352.595.456,00 1.803.527.313,00 0,196

Fonte: Conselho da Justica Federal/ Secretaria de Orcamento e Financas*3

E facil concluir entdo que — nado obstante aumentem as
estruturas judiciarias, a produtividade dos juizes e os recursos alocados —

os fatores que conduzem a morosidade tém prevalecido, mormente a

42 Ministério Pablico, Defensoria PUblica e Advocacia Plblica.
“3 Estes dados encontram-se expostos no estudo “Justica Federal do Brasil: Evolugdo, Desempenho e Remuneragdo dos
Magistrados”, de autoria dos economistas Jorge Saba Arbache e Jodo Alberto de Negri (Brasilia: mimeo, 2001).
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“explosao de litigiosidade”™“* e a tendéncia a eternizacao dos processos.
Quanto ao primeiro fator, atuam principalmente as “lesbes de massa”>
(v.g. acoes de reparacao de danos causados por planos econdmicos) e
fenomenos como a recessdo e o desemprego, os quais acarretam mais
processos trabalhistas, execucoes propostas por Bancos ou pela Fazenda
Publica etc 4. No tocante ao segundo, além da permanente defasagem
entre novas acdes ajuizadas e processos arquivados, merecem mencao a
enorme cadeia de recursos processuais postos a disposicao dos litigantes4”
e as dificuldades que marcam a execucdo das sentencas no Brasil -

especialmente contra o Erario.

A identificacao da morosidade como um grave problema do
Judiciario transformou-se em consenso inclusive entre os juizes. Pesquisa
feita em 1995 pelo Conselho da Justica Federal concluiu que 99,12% dos

magistrados federais faziam tal identificacao?s.

Instados pelo IDESP, no ano de 2000, a se pronunciarem
sobre a “relevancia de fatores responsdveis pela morosidade da Justica”,

os juizes responderam 49:

4 Esta expresséo refere-se ao avassalador crescimento de acées judiciais em tramitacdo, no caso brasileiro sobretudo a
partir dos anos 90.

5 A crescente complexidade das sociedades contemporaneas e a grande intervengdo do Estado no campo econémico
aumentam a incidéncia dos casos em que um mesmo ato ilicito atinge, simultaneamente, direitos de milhares ou milhdes
de pessoas, constituindo as chamadas “lesGes de massa”.

A respeito desse Gltimo aspecto, Eduardo Maia Costa efetuou interessante analise quanto & situacio portuguesa:
“...essa explosao de procura da tutela judiciaria (...) reflecte o ‘agcambarcamento’ do sistema pelas ac¢des de cobranca
de dividas, de despejo e outro tipo de procedimentos que denunciam o endividamento crescente dos portugueses, assim
espelhando a crise social que o discurso oficial tende a escamotear...” (COSTA, Eduardo Maia. A crise da Justi¢a a luz
de uma perspectiva critica. In: BARRETO, Antonio (org.). Justica em crise? Crises da Justica. Lisboa: Publicagdes Dom
Quixote, 2000, p.175).

4" Acerca do problema do excesso de recursos, novamente é interessante invocar uma anélise referente a Portugal:
“Sobram também recursos: se parassemos de procurar imitar a justica divina, buscando continuamente uma certeza
inatingivel, crendo que desta nos aproximamos através da multiplicagéo de instancias intervenientes na composicgéo dos
litigios, e nos resignassemos, modesta e inteligentemente, a falibilidade da condigdo humana, concluiriamos que é
perfeitamente razoavel, na esmagadora maioria dos casos, confiar numa Unica insténcia jurisdicional, sobretudo se for
um tribunal colectivo, formado por trés juizes.” (CAUPERS, Jodo. A crise da Justica. In: BARRETO, Anténio (org.).
Justica em crise? Crises da Justica. Lisboa: Publicagdes Dom Quixote, 2000, p. 222).

“8 NUNES, Eunice. Pesquisa feita entre juizes revela ineficiéncia da Justica. Folha de S&o Paulo, S&o Paulo, 24 fev.
1996. Caderno cotidiano, p.02.

49 PINHEIRO, Armando Castelar. O Judiciario e a Economia na Visdo dos Magistrados. Sdo Paulo: IDESP, 2001, p.
4-5.
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RELEVANCIA DE FATORES RESPONSAVEIS PELA
MOROSIDADE DA JUSTICA, SOB A OTICA DOS JUIZES.

Muito Relevante Pouco Sem Nao sabe/ Nao
relevante relevante | nenhuma sem respondeu
relevancia| opinido
Freq| % |Freq| % |Freq| % |Freq| % |Freq| % |Freq| %
Insuficiéncia de
recursos (humanos’ 508 | 68,6 | 175 | 23,6 | 32 4,3 8 1,1 1 0,1 17 2,3
materiais, etc.)
Deficiéncias do| 385 |52,0| 243 (32,8 78 |10,5| 17 | 2,3 1 0,1 | 17 | 2,3
ordenamento juridico
Ineficiéncia 216 | 29,1337 455148 20 | 13 [ 1,8 ] 2 [ 0,3 | 25 | 3,4
administrativa
Formalismo 379 | 51,1239 (32,3| 91 |12,3| 10 | 1,3 1 0,1 | 21 | 2,8
Processual exagerado
Mau funcionamento| 62 | 8,4 | 192 |25,9| 306 [41,3| 135 |18,2| 18 | 2,4 | 28 | 3,8
do Ministério Publico
Mau funcionamento| 207 | 27,9 | 319 | 43,0 | 154 | 20,8 | 30 | 4,0 6 0,8 | 25 | 3,4
dos Cartorios
Forma de atuacéao dos| 308 |41,6| 288 | 38,9 | 107 | 14,4 | 16 | 2,2 1 0,1 21 2,8
advogados
Atitude passiva de
juizes e outros | 205 | 27,7 | 313 |42,2| 146 | 19,7| 52 | 7,0 5 0,7 | 20 | 2,7
operadores do direito
a  morosidade do
sistema judicial
Fonte: IDESP
QUADRO 07 - IMPORTANCIA DE FATORES PARA EXPLICAR A

MOROSIDADE DA JUSTICA, COM RELACAO A INSUFICIENCIA DE
RECURSOS, NA VISAO DOS JUIZES

Muito Importante Pouco Sem Nao sabe/ Nao
importante importante | nenhuma sem respondeu
importancia| opinido

Freq| % |Freq| % |Freq| % |Freq| % |Freq| % |Freq| %
Numero insuficiente| 595 | 80,3 | 101 | 13,6 | 23 | 3,1 3 0,4 1 0,1 18 | 2,4
de juizes
Falta de| 446 | 60,2 | 235 |31,7| 33 | 4,5 §) 0,8 1 0,1 20 | 2,7
informatizacao
Precariedade das| 382 | 51,6 | 243 [ 32,8 | 87 |11,7| 8 1,1 0 0,0 | 21 2,8
instalacoes

Fonte: IDESP
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Com base nestas respostas, constatamos que - apesar do
crescimento da quantidade de juizes e dos recursos destinados a Justica
antes referidos — estes continuam sendo os principais entraves para o bom
funcionamento do servico judiciario, na o6tica dos proprios magistrados.
Isto certamente decorre do fantastico aumento do numero de processos
em tramitacdo, particularmente nos anos 90. Em suma, € como se os
f17 . .«
juizes dissessem: “temos lutado, mas sabemos que estamos perdendo a

guerra...”

As duas facetas da crise do Judiciario ja analisadas
(identidade e desempenho) — somadas a outros fatores - repercutem

intensamente sobre a imagem desse ramo estatal. E o que veremos a

seguir.

2.4 - A crise de imagem

Uma vez que a investidura dos membros do Poder
Judiciario nao decorre diretamente do voto popular, a sua legitimacao
democratica depende, em larga medida, da credibilidade que eles
ostentam aos olhos dos cidadaos. Assim, a imagem do Judiciario € uma
questao estratégica para os seus integrantes, com consequéncias sobre a
dimensdao do poder real por eles titularizado. Por exemplo, o
descumprimento de wuma ordem judicial por uma autoridade
administrativa € um comportamento que tera uma aceitacao social menor

quanto maior for a credibilidade do Judiciario.

Ademais, a boa imagem do Judiciario € fundamental para o
funcionamento do Estado Democratico de Direito e do sistema economico.
Com efeito, os lacos intersubjetivos de solidariedade imprescindem da
observancia de parametros basicos de justica social — consagrados na

Constituicao e em leis que sejam efetivamente cumpridas, tendo o
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Judiciario como garante forte e legitimado. Do mesmo modo, sob a o6tica
dos investidores privados, € essencial que seus interesses sejam

protegidos contra instabilidades institucionais.

Dissertando sobre este ultimo aspecto, a partir de pesquisa
do IDESP com empresas em torno da relacao entre Judiciario e economia,
Armando Castelar Pinheiro chega a estimar que um bom desempenho do
sistema judicial levaria a um crescimento do Produto Interno Bruto a
taxas 25% mais altas do que as atualmente verificadas®0. Mesmo que se
procedam aos temperamentos necessarios em pesquisas desta natureza5!,
€ induvidoso que uma Justica bem conceituada contribui para criar uma
ambiéncia de maior seguranca para empresas que celebram

cotidianamente milhares de negocios juridicos.

Esta dimensao da crise do Judiciario — crise de imagem -

pode ser evidenciada a partir de diversos indicadores.

Em primeiro lugar, por inferéncia légica & obvio que as
perplexidades e dificuldades no tocante a identidade e desempenho -

acima abordadas — abalam fortemente a imagem do Judiciario.

Demais disso, o crescimento geométrico da quantidade de
feitos em tramitacao alimenta esta deterioracdo, porque: 1) o Judiciario
passa a ser mais conhecido, o que dessacraliza a sua imagem e intensifica

os questionamentos a ele dirigidos, pelos mais diversos atores sociais; 2)

50 «A partir de uma média simples das respostas dadas ao nosso questionario, obtivemos que uma melhora do judiciério
que o situasse em ‘padrdes de primeiro mundo’ resultaria em um aumento da producéo, do investimento e do emprego
de, respectivamente, 18,5%, 13,7% e 12,3%. Se tomarmos essas médias separadamente para cada setor e utilizarmos
como pesos a participacdo de cada setor no PIB, no investimento e no emprego, iremos obter uma média ponderada de
crescimento dessas trés varidveis de 13,7%, 10,4% e 9,4%, respectivamente. Um aumento do investimento levaria o PIB
a crescer mais rapidamente. Utilizando um modelo simples de crescimento, nés estimamos que o PIB cresceria a taxas
25% mais altas se a qualidade dos servigos prestados pelo judiciario evoluisse na direcdo de padrdes de “Primeiro-
Mundo™. Ou seja, 0 mau funcionamento do judiciario reduz a taxa de crescimento do PIB em cerca de um quinto”.
(PINHEIRO, Armando Castelar (Org.). Judiciario e Economia no Brasil. Sdo Paulo: Editora Sumaré, 2000. p. 188.)

1 Na nossa perspectiva, embora o raciocinio esteja formalmente correto, os resultados encontrados devem ser
relativizados, pois a propria analise feita pelos coordenadores da pesquisa sugere isto, quando sublinham que enfrentaram
“diversos problemas referentes ao desenho e a aplicacdo do questionario”, especificados no livro em foco (Id Ibid., p.
101- 102). Esta ponderacdo é corroborada pelo resultado das discussdes com grupos de empresarios, no ambito da mesma
pesquisa, merecendo destague o seguinte trecho: “Embora a questdo tenha sido levantada diversas vezes, 0s
participantes insistiram que a qualidade precaria do judiciario ndo afetava de forma significativa suas atividades ou
decisBes de investimento” (1d. Ibid, p. 107).
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amplia-se a quantidade de usuarios insatisfeitos com a resposta recebida

diante da manifestacao da necessidade de uma prestacao jurisdicional.

A proposito, vejamos o0 que retratam as sucessivas
pesquisas acerca da credibilidade ou do prestigio das instituicoes

nacionais.

A Folha de Sao Paulo — em 29.01.96 — divulgou a seguinte

enquete:

QUADRO 08 - RANKING DO PRESTIGIO DAS INSTITUICOES (1996)

Imprensa 69%
Clubes de futebol 61%
Igreja Catolica 56%
Forcas Armadas 48%
Bancos e financeiras 42%
Presidéncia da Republica e ministros 41%
Poder Judiciario 38%
Sindicatos de Trabalhadores 35%
Empresas estatais 30%
Igreja Universal do Reino de Deus 28%
Congresso Nacional 26%
Partidos politicos 24%

Ja em 1999, o IBOPE registrou que somente 37% dos

brasileiros confiavam no Poder Judiciario. 52

Estes numeros sao confirmados por dois importantes

sintomas:

52 _LAGO, Rudolfo. Desde 96, prestigio de FH nunca esteve tdo baixo: 62% ndo o acham confidvel. O Globo, 28 maio
1999, p. 04.
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a) a forte crenca entre os brasileiros de que a Justica

funciona seletivamente, sempre prejudicando os pobres;

b) a busca de solucoes extrajudiciais para os conflitos
sociais, evitando-se o contato com o aparelho

jurisdicional.

A proposito do primeiro aspecto (a), o IBOPE constatou em
1999 que apenas 17% da populacao avaliava que a Justica trata pobres e

ricos com igualdade. 53

Quanto ao segundo sintoma (b), este se manifesta por
intermédio da criacao de caminhos formais para a solucao de
controvérsias a margem do Judiciario, como a alienacdo fiduciaria>* e a
arbitragem®5, bem como com a existéncia de um certo grau de
“litigiosidade contida” — que pode ser sintetizada com o adagio popular:
“mais vale um mau acordo do que uma boa briga”. Alias, isto foi constatado
na multicitada pesquisa com empresas, de acordo com o registro de

Armando Castelar Pinheiro:

“A questdo 5 perguntou se os entrevistados concordavam
com o ditado popular segundo o qual ‘é sempre melhor fazer
um mau acordo do que recorrer a Justica’. Oitenta e oito por
cento das firmas concordaram com o ditado, embora a
concordancia fosse apenas parcial para 51,3% dos
entrevistados. 56

Finalmente, a enfocada crise de imagem € agravada pelas
dificuldades historicas que marcam a relacao entre o Judiciario e os meios

de comunicacdo. Ha incompreensdes reciprocas quanto as inevitaveis

53 MARQUES, Hugo. 92% dos brasileiros consideram a Justica lenta. O Estado de S&o Paulo, Sdo Paulo, 24 mar.
1999.

5 Este instituto é regido pelo Decreto-Lei n° 911/69. Trata-se de um contrato real em que se transfere ao credor o
dominio resolivel e a posse indireta da coisa movel alienada, enquanto que o devedor torna-se possuidor direto e
depositario. No caso de inadimplemento da divida garantida, o primeiro pode vender a coisa a terceiros e reverter o prego
para pagamento do seu crédito, independentemente de processo judicial.

% A arbitragem é regulada pela Lei n° 9.307/96, sendo aplicavel para solucéo de litigios atinentes a direitos patrimoniais
disponiveis.

% Op. cit., p. 113,
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diferencas de linguagem e de ritmo entre os profissionais de ambas as
areas. Data dos anos 90 a maior parte das iniciativas tendentes a produzir
espacos de dialogo entre uns e outros, com bons frutos, mas ainda
insuficientes a vista do desejavel. Resulta dai que — enquanto as noticias
“negativas” se avolumam e repercutem intensamente (nepotismo,
superfaturamento de obras, corrupcao etc) — o Judiciario capitaliza pouco,

em termos de imagem, 0s seus avancos, conquistas, éxitos.>”

A instalacado em 1999, no Senado Federal, de uma
Comissao Parlamentar de Inquérito tendo como objeto irregularidades no
Judiciario agravou a situacao em analise, representando — na nossa visao
— 0 apice da depreciacao da credibilidade do Poder Judiciario. Mesmo fatos
que ja estavam sendo corretamente apurados, como o da obra do Tribunal
Regional do Trabalho de Sao Paulo, ganharam uma outra estatura aos

olhos da opinidao publica — conduzindo a inevitaveis generalizacoes.

As contundentes palavras do entao senador Antonio Carlos
Magalhaes (PFL/BA)5® — proferidas ao propor a criacao da citada CPI, sob
os aplausos da sociedade - bem resumem a crise de imagem do

Judiciario:

“A continuar nesse descalabro, logo chegaremos a catdstrofe
[...] Pois ameagados disso é que estamos. E a isso
chegaremos se permitirmos continue a avang¢ar a degradagdo
dos usos e costumes em certos escaninhos da Justica.
Dissolucgdo instilada pela peconha do mau vezo da prdtica da
corrupgdo, do nepotismo, da auséncia de ética, da incorrec¢do,
do estelionato da dignidade de que se impée livrar a Justica
com urgéncia. ”>9

57 N&o queremos com isso dizer que uma politica de “marketing” devesse tentar ocultar os fatos negativos realmente
existentes, ou criar “factdides” positivos. O objetivo da atuacdo do Judiciario nesta area deve ser contribuir para que 0s
fatos tenham a sua exata dimensdo — demonstrando, por exemplo, que o Judiciario gasta verbas publicas mas também é
um instrumento de arrecadacéo para o Erdrio.

5 Ironicamente, decorridos dois anos, este senador renunciou ao seu mandato para evitar a consumac&o de um processo
de cassacéo por falta de decoro parlamentar, derivado da violagdo do sigilo dos votos dos seus pares, mediante acesso
indevido ao sistema de controle do painel destinado a votagao eletronica no Senado.

% Discurso proferido no Senado Federal no dia 25 de marco de 1999.
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3 - A BUSCA DE SOLUCOES: a reforma do judiciario

Diante do mosaico acima desenhado, diversos atores
institucionais tém se ocupado em formular propostas que possam

solucionar, ou pelo menos minimizar, a crise do Judiciario.

Na seara infraconstitucional, na década de 90 foram
editadas vinte e cinco leis alterando o Codigo de Processo Civil. Em 1995
foi aprovada a Lei n° 9.099, que regulamentou os juizados especiais civeis
e criminais na Justica dos Estados e do Distrito Federal®. Diversas
comissoes de juristas foram constituidas pelo Ministério da Justica, pelos
Tribunais ou por entidades de classe visando a propositura de novos
anteprojetos de lei. Em agosto de 2000, o Poder Executivo encaminhou ao
Congresso Nacional o projeto de lei n® 3.473, propondo varias alteracoes
na parte geral do Codigo Penal. Recentemente, ja em 2001, mais oito
projetos modificando o Coédigo de Processo Penal foram produzidos no
ambito do Poder Executivo e também enviados a apreciacao parlamentar.
Além disso, foi editada a Lei n® 10.259/2001 - dispondo sobre os Juizados
Especiais Federais®! - e apresentado, pela Associacao dos Juizes Federais

do Brasil a Comissao de Legislacao Participativa da Camara dos

8 A avaliagéo acerca desses 6rgéos judiciais é claramente favoravel, quer como mecanismo de agilizagdo de demandas
de menor complexidade, quer como instrumento de ampliacdo do acesso a Justica. Uma excelente analise sobre os
Juizados encontra-se em: VIANNA, Luiz Werneck et al. A judicializagdo da politica e das relagdes sociais no Brasil.
Rio de Janeiro: Revan, 1999.

81 A aprovacio desta Lei passou a ser formalmente possivel com a promulgagio da Emenda Constitucional n® 22/99, que
acrescentou um paragrafo ao art. 98 da Constitui¢do dispondo: “Lei federal dispora sobre a criacdo de juizados especiais
no ambito da Justica Federal”. A Lei n° 10.259 implica uma grande novidade: a competéncia desses 6rgaos especiais
para julgar acOes oferecidas contra pessoas juridicas de direito publico, diferentemente do que ocorre nos Juizados
Estaduais. Isto abre novas perspectivas no Direito Processual brasileiro, uma vez que em tais processos ndo havera os
tradicionais privilégios da Fazenda Publica (prazos em dobro ou em quadruplo; reexame necessario de sentencas pelos
Tribunais de 2° grau e precatorios para pagamento dos créditos dos cidaddos). Além disso, os Juizados Federais poderdo
examinar causas civeis de até sessenta salarios-minimos, enquanto que nos Estaduais o teto é de quarenta salarios-
minimos. A regulamentacdo dos Juizados Especiais Federais foi proposta pelo Poder Executivo, a partir de estudos
realizados no &mbito do Conselho da Justica Federal, do Superior Tribunal de Justica e da Associacdo dos Juizes Federais
do Brasil. Para a adequada mensuragdo do alcance da nova Lei, sdo importantes os dados expostos por Gilmar Ferreira
Mendes: no ano de 2001 81,48% dos precatdrios devidos pelo INSS tém valor inferior ou igual a 60 salarios minimos
(representando 33.204 precatorios). Quanto a outros precatdrios devidos pela Unido (excluido o INSS), este percentual
alcanca 83,12% (equivalendo a 53.295 precatorios). (Artigo “Resgate de uma Divida Social”, publicado no Jornal do
Brasil, ed. 16/09/2001, p. 13).
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Deputados, projeto destinado a regulamentar a informatizacdo do

processo judicial no Brasil62.

No entanto, o debate mais intenso tem se travado em torno
dos dispositivos constitucionais que regem o Poder Judiciario. O processo
que se convencionou denominar “reforma do Judiciario” — ainda hoje
inconcluso — foi deflagrado pela apresentacdo da Proposta de Emenda
Constitucional (PEC) n°® 96-B, em 1992, por iniciativa do entao deputado
federal Hélio Bicudo (do PT, hoje vice-prefeito de Sao Paulo), contando com

o apoio inicial de 169 deputados.

Posteriormente, em sua longuissima tramitacao legislativa,
a essa PEC original foram apensadas (na Camara e no Senado) diversas
outras propostas, de modo que hoje a chamada “reforma do Judiciario” -
decorridos mais de nove anos - inclui um rol bastante vasto de

proposicoes.©3

A intensidade das discussdes que se verificam nesta seara

decorre da complexidade do quadro de crise descrito, das multiplas visoes

62 Tal Comissao foi recentemente instituida no &mbito da Camara dos Deputados e é competente para receber propostas
oriundas de entidades da sociedade civil. O mencionado projeto da AJUFE foi o primeiro a tramitar no novo 6rgdo, sendo
aprovado em 24/10/2001, sob a relatoria do Dep. Ney Lopes (PFL/RN). Atualmente encontra-se sob apreciag&o de outras
Comissfes da Camara.

83 PEC no 112-A/95, autor: deputado José Genoino, objetivo: institui o sistema de controle do Poder Judiciario; PEC n°
54/95, autor: senador Ronaldo Cunha Lima, objetivo: institui a possibilidade de edicdo de sumulas vinculantes pelo
Supremo Tribunal Federal; PEC n° 368-A/96, autor: deputado Ricardo Barros, objetivo: modifica a idade de
aposentadoria compulséria dos magistrados para 75 anos; PEC 21/95, autor: senador Antdnio Carlos Valadares,
objetivo: trata da composicéo do Tribunal Superior Eleitoral e Tribunais Regionais Eleitorais, alterando os artigos 119
e 120 da CF; PEC 16/99, autora: senadora Heloisa Helena (PT/AL), objetivo: altera a redagdo do § 1°do art. 99 e o
art. 168 da Constituicdo Federal, a fim de fixar limites constitucionais as despesas orcamentarias dos 6rgéos do Poder
Judiciario, do Poder Legislativo, do Ministério Publico e dos Tribunais de Contas; PEC 21/99, autor: senador Pedro
Simon (PMDB/RS), objetivo: acrescenta paragrafo Unico ao art. 98 da Constituicdo Federal, para dispor sobre a
instrugdo perante o Poder Judicirio nas infra¢des penais de relevancia social; PEC 23/99, autor: senador Roberto
Requido (PMDB/PR), objetivo: acrescenta paragrafo ao art. 109 da Constituicdo Federal, para atribuir ao Superior
Tribunal de Justica a iniciativa de lei sobre a criacdo de varas da Justica Federal especializadas em processar e julgar
crimes financeiros; PEC 33/99, autor: senador Jefferson Peres (PDT/AM), objetivo: altera o art. 114 da Constituicéo
Federal, para indicar as partes que tém legitimidade para instaurar dissidio coletivo e as hipoteses em que este pode
ocorrer; PEC 54/99, autora: senadora Luzia Toledo (PSDB/ES), objetivo: acrescenta inciso ao art. 93 da Constituicéo
Federal para estabelecer principio relativo a composi¢do dos Tribunais Superiores; PEC 62/99, autor: senador
Mozarildo Cavalcanti (PFL/RR), objetivo: altera a alinea a do inciso | do artigo 96 da Constituicdo Federal para
determinar eleicGes diretas para os d6rgdos diretivos dos tribunais; PEC 92/99 (Crimes de Responsabilidade dos
magistrados), autor: senador Paulo Souto (PFL/BA), objetivo: acrescenta alinea ao inciso | do art. 102 da Constituicéo,
para conferir ao Supremo Tribunal Federal competéncia para julgar, originalmente, nos crimes de responsabilidade, os
juizes de direito, juizes federais, desembargadores e membros dos Tribunais Regionais Federais; PEC 01/00, autor:
senador Tido Vianna (PT/AC), objetivo: modifica o artigo 104 da Constituicdo para alterar a composi¢ao do STJ. Este
rol ndo é exaustivo, pois a ele se acrescem as mais de cem emendas apresentadas no ambito das comissdes parlamentares,
além dos substitutivos de ambito geral apresentados pelos trés relatores que a reforma do Judiciario teve na Camara:
deputados Jairo Carneiro (PFL/BA), Aloysio Nunes Ferreira (PSDB/SP) e Zulaié Cobra (PSDB/SP).
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acerca de qual identidade deve prevalecer nas instituicoes judiciarias, mas
sobretudo da estreita conexdo entre processo constituinte e valores,
posicoes ideologicas etc. Afinal, trata-se de gerar a ordem juridica
fundamental, com consequéncias diretas e profundas em todo o sistema

normativo.

Podemos, dessa forma, detectar um elevado grau de
diferenciacdo nas propostas de organizacdo e funcionamento do
Judiciario, sendo importante frisar que nenhuma delas deve ser vista
como puramente “técnica” e neutra - portanto merecedora de maior

crédito.

Antes de procedermos especificamente a analise do
tratamento conferido ao objeto deste trabalho - € conveniente procurar
identificar os discursos e objetivos subjacentes a cada proposicao

submetida a apreciacao do Congresso Nacional.

Sob esta perspectiva de analise, sobrelevando valores e
fins, cremos que as propostas de restruturacdo do Judiciario podem ser

agrupadas em dois grandes projetos®*, a seguir detalhados.

3.1. O projeto “racionalizador”

Uma primeira classe de propostas reformadoras coloca em
relevo, no plano discursivo, a necessidade de dotar a atuacado do
Judiciario de calculabilidade e eficiéncia, adequando o Judiciario a
globalizacdo e ao “novo” Estado que dai emerge. Esta adequacao significa

a sua limitacdao a atividade de arbitrar conflitos interindividuais®>, de

8 Toda classificacdo, se encarada sob uma perspectiva absolutizante, é simplificadora, ao obstar o caminho para a
percepcdo de nuances e contradi¢des internas as categorias delimitadas segundo o critério eleito. Com esta premissa,
advertimos que os agrupamentos feitos levam em conta os tragos mais marcantes.

%% Ressalte-se, entretanto, que, para muitos adeptos desta corrente, nos casos de litigios envolvendo direitos patrimoniais
disponiveis seria mais desejavel a busca da arbitragem privada, prevista na Lei n® 9.307/96.
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exercer a justica penal e de administrar algumas politicas sociais®®. Neste
passo, funcoes como o controle de constitucionalidade das leis e de
legalidade dos atos governamentais, bem como a tutela de interesses
coletivos e difusos, passam a ser vistas como riscos para o funcionamento

estavel e previsivel do sistema econdémico e do Governo. Expressoes como

“industria de liminares”, por suas cargas pejorativas, sao bastante

emblematicas acerca desta visao.

Surgem dai as propostas de “racionalizacdo” do sistema
judiciario, destinadas a neutralizar - ainda que parcialmente - as

mencionadas fontes de desestabilizacao.

Na fase mais recente da tramitacdo da reforma do
Judiciario, foram apresentadas diversas propostas de emendas

constitucionais movidas por aqueles intentos, merecendo destaque:

a) Mitigacao do controle difuso de constitucionalidade
das leis, sobretudo em se cuidando das “lesdes de
massa”, por intermédio da introducao do incidente
de inconstitucionalidade. Consoante este
instrumento,  havendo  controvérsia  judicial
considerada relevante sobre constitucionalidade de
lei ou ato normativo federal, estadual ou municipal,
poderia o Supremo Tribunal Federal determinar a
suspensao de todos os processos em que debatida a

questdo, proferindo decisdo com efeito vinculante.6?

8 Considere-se, por exemplo, a atribuicdo pelo Estatuto da Crianca e do Adolescente (Lei n° 8.069/90) de competéncias
ao Judiciario para a pratica de atos destituidos de carater materialmente jurisdicional, tais como “aplicar penalidades
administrativas nos casos de infragdes contra norma de protecdo a crianca ou adolescente” (art. 148, V1) ou disciplinar
a participacdo de criancas em espetaculos publicos (art. 149, II). Outro exemplo de atuacdo ndo propriamente
jurisdicional que ganha relevo atualmente refere-se a realizagdo de campanhas pelo Judicidrio com vistas a concessdo de
registros civis gratuitos. Somente no Estado do Maranhdo, entre margco de 1998 e abril de 1999, foram concedidos
196.872 registros. (Jornal da Corregedoria, n° 9, abril de 1999).

%7 Propostas de Emenda & Constituicdo (PECs) n° 36/99 (Dep. Luiz Carlos Hauly, PSDB/PR); 08/99 (Dep. Ney Lopes,
PFL/RN); 19/99 (Dep. Henrique Alves, PMDB/RN); 16/99 (Dep. Gonzaga Patriota, PSB/PE); 09/99 (Dep. Vicente
Arruda, PSDB/CE). J4 em 2001, o Poder Executivo encaminhou ao Congresso a PEC n° 406, com a qual pretende a
introducédo no art. 103 da Constituicdo de preceito assim redigido: “0 Supremo Tribunal Federal, acolhendo incidente de
constitucionalidade proposto por pessoas ou entidades referidas no caput, podera em casos de reconhecida relevancia,
determinar a suspensdo de todos 0s processos em curso perante qualquer juizo ou tribunal, para proferir decisdo, com
eficacia e efeito previstos no § 2° do artigo 102, que verse exclusivamente sobre matéria constitucional suscitada.”
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b) Instituicdo do mandado inibitorio, pelo qual o
Superior Tribunal de Justica, em causas
envolvendo a aplicacao do direito federal, poderia
suspender os efeitos de decisoes prolatadas por
quaisquer juizes e tribunais submetidos a sua
jurisdicao, sob o fundamento de grave lesado a
ordem, a saude, a seguranca e a economia

publicas.68

c) Reducao da competéncia da primeira instancia do
Judiciario para processar e julgar acodes civis
publicas, acdoes populares e acoes por improbidade
administrativa, reforcando as competéncias

originarias de Tribunais.®9

d) Instituicdo, de modo amplo, das sumulas de
jurisprudéncia dos Tribunais dotadas de efeito

vinculante sobre os demais 6rgaos jurisdicionais.”0

A aprovacao destas proposicoes resultaria numa maior
concentracdo de poder nos orgaos judiciais de cupula, com o fito de,
simultaneamente, dificultar o manejo dos instrumentos que representam
uma intervencao mais forte do Judiciario na arena politica, reduzir a
possibilidade de decisdoes contraditorias e tornar mais previsivel o

desenlace das demandas.

Integra também tal projeto a defesa da necessidade da
instituicao de mecanismos que ajudem a preservar os principios da
moralidade e da impessoalidade no exercicio da funcao administrativa no
ambito do Judiciario, como um elemento fundamental para sua
modernizacao. Dessa forma, preconizam-se medidas como a proibicao do
nepotismo e a criacao de um orgao central de planejamento e controle

administrativo dos Tribunais, vistas como de grande importancia para a

%8 PECs n° 09/99 (Dep. Vicente Arruda, PSDB/CE); 08/99 (Dep. Ney Lopes, PFL/RN); 19/99 (Dep. Henrique Alves,
PMDB/RN).

8 PECs n% 36/99 (Dep. Luiz Carlos Hauly, PSDB/PR); 08/99 (Dep. Ney Lopes, PFL/RN); 19/99 (Dep. Henrique Alves,
PMDB/RN); 16/99 (Dep. Gonzaga Patriota, PSB/PE); 09/99 (Dep. Vicente Arruda, PSDB/CE) .
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superacao de praticas tipicas do que Weber denomina de “dominacao

tradicional”.”!

3.2. O projeto democratico

Um segundo grupo de propostas pode ser identificado a
partir da prioridade conferida a preocupacdo com a democratizacao do
Judiciario, mormente sob trés perspectivas — evidentemente entrelacadas
-, quais sejam: acesso, distribuicao interna do poder e relacionamento
com a sociedade. O delineamento de um perfil mais democratico para a
Justica brasileira visaria reforcar a sua presenca, como ator independente

e ativo, nos planos politico e social.

Para esta corrente, o alcance desta meta - nao obstante
dependa da superacao de outros entraves (ma formacao dos juristas, peso
da tradicao metodologica positivista, inadequacao da linguagem forense

etc) — pode ser aproximado com mudancgas na estrutura do Judiciario.

Estas alteracoes estruturais seriam destinadas a aumentar
a permeabilidade social do Judiciario, diminuir a ingeréncia do Poder

Executivo na selecaio dos membros dos Tribunais?2, permitir a

0 PECs n 36/99 (Dep. Luiz Carlos Hauly, PSDB/PR); 19/99 (Dep. Henrique Alves, PMDB/RN).

™ “Denominamos uma dominac&o tradicional quando sua legitimidade repousa na crenca na santidade de ordens e
poderes senhoriais tradicionais (‘existentes desde sempre”).[..] O dominador ndo é um ‘superior’ mas senhor pessoal;
seu quadro administrativo ndo se compde primariamente de ‘funcionarios’ mas de servidores pessoais [..] Ndo sdo os
deveres objetivos do cargo que determinam as relacdes entre o quadro administrativo e o senhor; decisiva é a fidelidade
pessoal de servidor. [..] O quadro administrativo tipico pode ser recrutado a partir de a)pessoas tradicionalmente
ligadas ao senhor, por vinculos de piedade (‘recrutamento patrimonial’): «) membros do cl&; [...] Com respeito a a: é
um principio de administracdo muito frequente nas dominacdes tradicionais colocar nas posi¢cfes mais importantes
membros do cla do senhor.” (WEBER, Max. Economia e sociedade. 3.ed. Brasilia: Universidade de Brasilia, 1994. p.
148-149) Antonio Carlos Wolkmer apresenta precisa analise acerca das raizes destes fendmenos no periodo colonial,
sublinhando — com apoio em Stuart B. Schwartz — que “evidentemente 0s magistrados, em diversas ocasifes,
empregaram ‘o poder e a influéncia do seu cargo para obter vantagens pessoais, conveniéncias ou para proteger suas
familias e dependentes’ ...” (WOLKMER, Antonio Carlos. Histéria do Direito no Brasil. Rio de Janeiro: Forense,
1998. p. 66).

"2 H& quem veja maior compatibilidade com o regime democratico no sistema de livre nomeagao dos juizes dos Tribunais
pelos Chefes do Poder Executivo, em virtude de estes serem eleitos diretamente, de modo que as escolhas feitas
refletiriam, em Gltima analise, a vontade popular. Esta é, contudo, uma visdo puramente formal, pois despreza as
indmeras distor¢des que o nosso sistema politico-eleitoral possui, mormente a dissociacdo entre o programa politico-
ideoldgico apresentado aos eleitores e o que é efetivamente implementado. Assim, entre a vontade popular e a indicacao
feita por um politico para um cargo judiciério existem muitas mediag¢fes que ndo podem ser olvidadas numa andlise mais
aprofundada (compensacéo a parlamentares nao reeleitos, necessidade de selar aliangas partidarias, simpatias pessoais
etc). De outra face, tal concepcédo coloca em segundo plano o valor da independéncia judicial, confundindo-a em termos
absolutos com corporativismo e ndo enxergando a sua importancia no Estado Democratico de Direito. Entre um extremo
e outro, cremos que o melhor sistema de recrutamento prevé, no caso dos Tribunais Superiores, algum grau de
participa¢do dos outros Poderes do Estado, contudo com regras objetivas que limitem a sua discricionariedade, por
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manutencao do pluralismo ideolégico entre os juizes, amenizar a
verticalizacao funcional no interior da magistratura e manter o livre
acesso aos instrumentos de tutela de direitos constantes da Constituicao

de 1988, ampliando ao maximo as suas eficacias.

Estas visoes inspiraram diversas proposicoes apresentadas

recentemente na Camara dos Deputados, tais como:

a) Previsado da publicidade como regra quase ilimitada
no que tange as sessoes e decisoes dos Tribunais,
incluindo as de natureza administrativa e

disciplinar.”3

b) Limitacdao da liberdade de escolha por parte do
Presidente da Republica dos Ministros que
integrardao o Supremo Tribunal Federal, com o
estabelecimento de sistema de listas e/ou
delimitacao de percentuais por classe de origem
(Magistrados, Procuradores da Republica,
advogados, professores universitarios etc). Além
disso, foi proposta a instituicio de uma
“quarentena” segundo a qual detentores de cargos
de confianca nao poderiam ser indicados pelo Chefe

do Poder Executivo ao qual se vinculam.”4

c) Participacao de Juizes de primeiro grau em Orgaos
deliberativos dos Tribunais, bem como no o6rgao
central de controle e planejamento do Poder

Judiciario.”s

exemplo o estabelecimento de percentuais de vagas destinadas a integrantes da Magistratura, do Ministério Pdblico, do
corpo docente dos cursos juridicos das Universidades publicas etc.

™ PECs n% 43/99 (Dep. José Antdnio Almeida, PSB/MA); 44/99 (Dep. José Dirceu, PT/SP, e Dep. Marcelo Deda,
PT/SE); 11/99 (Dep. Bonifacio de Andrada, PSDB/MG).

™ PECs n% 43/99 (Dep. José Antdnio Almeida, PSB/MA); 11/99 (Dep. Bonifacio de Andrada, PSDB/MG); 39/99 (Dep.
Agnelo Queiroz, PCdoB/DF); 24/99 (Dep. Max Rosenmann).

™ PECs n° 45/99 (Dep. Pedro Valadares, PSB/SE); 43/99 (Dep. José Antonio Almeida, PSB/MA); 11/99 (Dep.
Bonifacio de Andrada, PSDB/MG); 01/99 (Dep. Fernando Coruja, PDT/SC).
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d) Presenca de cidadaos mnao integrantes da
Magistratura no o6rgao de controle do Judiciario,
que seriam indicados por outras instituicoes da
comunidade juridica (OAB e Ministério Publico) ou

pelo Congresso Nacional.76

e) Eleicao direta, com a participacao de todos os
Juizes vitalicios, dos Presidentes e Vice-Presidentes

dos Tribunais.””

f) Ampliacao da assisténcia juridica aos
hipossuficientes economicamente, ou a gratuidade

universal do servigo jurisdicional.”8

g) Proibicao da edicao de qualquer lei ou ato
normativo tendente a obstar a concessao de

medidas liminares por parte do Juiz competente.”®

h) Estabelecimento da possibilidade de qualquer
cidadao, partido politico, entidade sindical ou
associativa dirigir-se ao o6rgao de controle da

magistratura a fim de formular reclamacoes.80

i) Aperfeicoamento do mandado de injuncao e da acao
direta de inconstitucionalidade por omissao,
dotando-os de aptidao para produzirem efeitos
constitutivos imediatos, de modo a assegurar a
efetividade dos direitos constitucionais pendentes

de regulamentacao pelo legislador ordinario.8!

® PECs n° 45/99 (Dep. Pedro Valadares, PSB/SE); 43/99 (Dep. José Antdnio Almeida, PSB/MA); 11/99 (Dep.
Bonifacio de Andrada, PSDB/MG); 01/99 (Dep. Fernando Coruja, PDT/SC); 44/99 (Dep. José Dirceu, PT/SP, e Dep.
Marcelo Deda, PT/SE).

" PECs n° 11/99 (Dep. Bonifacio de Andrada, PSDB/MG); 44/99 (Dep. José Dirceu, PT/SP, e Dep. Marcelo Deda,
PT/SE); 12/99 (Dep. Alberto Mourao).

8 PECs n°s 43/99 (Dep. José Antdnio Almeida, PSB/MA); 12/99 (Dep. Alberto Mour&o).

™ PECs n% 11/99 (Dep. Bonifacio de Andrada, PSDB/MG); 12/99 (Dep. Alberto Mouréo); 43/99 (Dep. José Antonio
Almeida, PSB/MA).

8 PEC n%s 45/99 (Dep. Pedro Valadares, PSB/SE).

8 PECs n°s 11/99 (Dep. Bonifacio de Andrada, PSDB/MG); 12/99 (Dep. Alberto Mour#o); 43/99 (Dep. José Antonio
Almeida, PSB/MA).
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Demais disso, os que encaram a reforma do Judiciario sob
esta perspectiva rejeitam a adocdo de mecanismos que, a pretexto de
racionalizar e dar maior celeridade a funcao jurisdicional, iriam dificultar
o acesso a Justica, restringir o seu papel social e concentrar poderes na

sua cupula, conforme acima demonstrado.

Como significativo ponto de intersecao entre os dois
grandes projetos enfocados, encontra-se somente a preocupacao com
a criacao de novos instrumentos de exercicio do autogoverno do
Judiciario, tidos como fundamentais para a superacao de suas crises.
Cuida-se do comumente denominado “controle externo do Judiciario”,
com a instituicao — de acordo com a terminologia atualmente observada —

do Conselho Nacional de Justica.

Compartilhamos desta avaliacao quanto a
imprescindibilidade do o6rgdo mencionado, sobretudo para o
equacionamento adequado de muitos problemas atinentes ao
desempenho e a imagem do Judiciario, conforme argumentaremos
posteriormente. Contudo, no tocante ao que chamamos de crise de
identidade, nao vislumbramos que o CNJ, como 6rgdo administrativo,
possa contribuir decisivamente nesta seara — a nao ser sistematizando e
coordenando os debates acerca de posturas hermenéuticas, expectativas

sociais, compromissos politicos do Judiciario etc.

Apesar da convergéncia referida, as duas macrovisoes
acerca da questao judiciaria no Brasil (itens 3.1 e 3.2) estdo presentes
quando se debatem os contornos que este 6rgao deve possuir. E o que
veremos a seguir, recuperando experiéncias e proposicoes acerca do
CNJ, pondo em especial relevo aspectos concernentes a sua

composicao e competéncias.
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4 - CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA: a trajetoria da
Proposta no Brasil

4.1 - A Emenda n° 7/77 e a Lei Organica da Magistratura
Nacional

O percurso a ser analisado principia em 16/04/74, com
uma visita do entao Presidente da Republica Ernesto Geisel ao Supremo
Tribunal Federal, ocasiao em que ele registrou seu interesse em contribuir
para o aprimoramento da atividade jurisdicional. Em consequéncia, ficou
avencado que caberia ao STF proceder a um diagnostico da situacao do
Judiciario Nacional, apontando a partir dai propostas a serem
implementadas. Tal trabalho foi executado sob a coordenacao dos
Ministros Carlos Thompson Flores, José Geraldo Rodrigues de Alckmin e
Manoel Francisco Xavier de Albuquerque, sendo os seus resultados
apresentados em 17/06/75 — por intermédio de um documento intitulado

“Reforma do Poder Judicidario — Diagndéstico”.

Entre as muitas proposicoes insertas neste documento,
constava a de criacao de um oOrgao superior de controle sobre a

Magistratura, assim justificada:

“Assegurada condigna situagcdo aos magistrados, é
indispensdvel que a correspondente responsabilidade pelo
bom desempenho das fungées do cargo possa ser
efetivamente estabelecida. Assim, sem prejuizo ou absor¢d@o
das atividades fiscalizadoras ou repressivas dos 6rgdos
competentes das Justicas Federais e das Justicas dos
Estados, é mister 6rgdo superior ou Conselho Judicidrio
Nacional, a quem caiba intervir, dentro de determinados
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limites, para a supressdo de irregularidades mais graves {...).
Tal 6rgdo, estruturado dentro do Supremo Tribunal Federal
para manter a independéncia dos Poderes, exerceria ampla
funcgao censéria, para prover prontamente quando mister.”s2

Esta proposta foi incorporada a ordem juridica nacional
com a Emenda Constitucional n°® 7, de 13 de abril de 1977 -
configurando-se deste modo o primeiro momento em que, no Brasil, foi
acolhida uma instituicao que se aproximava dos Conselhos de tipo

europeu adiante abordados.

E importante sublinhar que a mencionada Emenda
Constitucional foi outorgada pelo Presidente da Republica, utilizando-se
do instrumental normativo autoritario entdo vigente, notadamente o Ato
Institucional n°® 5. Assim, primeiramente o Congresso Nacional foi posto
em recesso, em 1° de abril de 1977, por intermédio do Ato Complementar
n® 102, seguindo-se a edicao de Emendas Constitucionais por via anomala
(a vontade unilateral do Executivo) — conjunto este que ficou conhecido

como o “pacote de abril.”83

Com esta origem e neste contexto historico, € evidente que o
Conselho Nacional de Magistratura entdo criado nao era revestido de
critérios que conduzissem a uma composicao mais plural. Integravam tal
orgao, na diccao do novo art. 120 da Constituicao, somente sete Ministros
do Supremo Tribunal Federal, por este escolhidos, atuando o Procurador-

Geral da Republica como fiscal da lei.

Consoante a multicitada Emenda, a competéncia do

Conselho em foco era puramente disciplinar:

“conhecer de reclamacées contra membros de Tribunais, sem
prejuizo da competéncia disciplinar destes, podendo avocar
processos disciplinares contra juizes de primeira instancia e,
em qualquer caso, determinar a disponibilidade ou a
aposentadoria de uns e outros, com vencimentos
proporcionais ao tempo de servico, observado o disposto na
Lei Orgadnica da Magistratura Nacional.”

82 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Reforma do Poder Judiciario: Diagnéstico. Brasilia, 1975. p. 30-31.

8 No dia 14 de abril de 1977, foi promulgada a Emenda Constitucional n® 8, destinada a assegurar a continuidade do
governo militar e do seu controle sobre o Congresso Nacional, por exemplo com a criagdo dos Senadores “bidnicos”
(investidos no cargo sem o sufragio popular).
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Como desdobramento desta Emenda Constitucional, em
29/05/78 o Presidente da Republica encaminhou projeto de lei
complementar que veio resultar na Lei Organica da Magistratura Nacional
— a LOMAN. Esta elucidou que os conselheiros seriam eleitos para um
mandato de dois anos, nao havendo possibilidade de o indicado rejeitar a

funcao (art. 3°).

Outrossim, a LOMAN estabeleceu o procedimento aplicavel
as representacoes contra membros de Tribunais e as avocacoes de
processos disciplinares contra Juizes de primeiro grau. No primeiro caso,
possuiam legitimidade para provocar o Conselho: qualquer cidadao,
mediante oferecimento de peticao fundamentada e com firma reconhecida;
o Procurador-Geral da Republica; os presidentes do Conselho Federal ou
do Conselho Secccional da Ordem dos Advogados do Brasil; e o
Procurador-Geral de Justica. Quanto ao segundo, a avocacao dependia de
representacao de qualquer um dos quatro agentes referidos, “oferecida
dentro de sessenta dias da ciéncia da decisdo disciplinar final do 6rgdo a
que estiver sujeito o juiz, ou, a qualquer tempo, se, decorridos mais de trés
meses do inicio do processo, ndao houver sido proferido o julgamento”, como

dispunha o art. 53 da lei em tela.

As sancoes inscritas na esfera de atribuicées do Conselho —
aposentadoria ou disponibilidade, em ambas as hipoteses com
vencimentos proporcionais ao tempo de servico — poderiam ser impostas
contra magistrado “manifestadamente negligente no cumprimento dos
deveres do cargo; de procedimento incompativel com a dignidade, a honra e
o decoro de suas funcoes; de escassa ou insuficiente capacidade de
trabalho, ou cujo proceder funcional seja incompativel com o bom
desempenho das atividades do Poder Judiciario” (art. 56, incisos I, II e III

da LOMAN).
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O Ministro Moreira Alves, com assento no STF desde 1975,
tem uma avaliacdo favoravel acerca do funcionamento deste Conselho,
assinalando que a sua composicao (exclusivamente Ministros do STF)
afastava a possibilidade de constrangimentos no exercicio da missao
disciplinar. Lembra ele que a imensa maioria das representacoes que la
chegavam decorriam de atrasos em julgamentos, sobretudo em Tribunais
estaduais — problemas estes que eram solucionados mediante a expedicao
de notificacdo para o representado prestar informacoes. De tal providéncia

normalmente resultava a regularizacao das falhas existentes.

Ele sublinha, entretanto, um defeito no plano das
competéncias do Conselho: nao havia a possibilidade de imposicao de
penas intermediarias, de maneira que ou o representado receberia
punicoes graves (aposentadoria e disponibilidade), ou seria absolvido
diante da eventual desproporcionalidade entre a sua conduta e aquelas
sancoes. A este respeito, o Ministro Moreira Alves narra que havia
membros do STF que entendiam ser cabivel ao Conselho instituir as
mencionadas penas intermediarias — com base na tese de que quando a
Constituicao prevé um fim, implicitamente ela confere os meios
necessarios ao seu alcance. No entanto, prevaleceu o ponto de vista que
considerava para tanto ser indispensavel a atuacao legislativa formal, por

se cuidar de penalidades. 84

A Constituicao de 1988 — como veremos subseqientemente
- nao manteve a previsao referente ao Conselho Nacional de Magistratura,
nem criou orgao similar, o que acabou resultando na extincao desta

espécie de controle.

4.2 - A Assembléia Nacional Constituinte

8 Entrevista ao autor em 14 de marco de 2001.
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Preliminarmente, vale esclarecer que passaremos ao largo
da polémica acerca da caracterizacao do processo constituinte de
1987/1988, a vista da delimitacao do nosso objeto de estudo. Com efeito,
para examina-lo, € suficiente estabelecer como premissa que — néo
obstante problemas formais decorrentes do modo de convocacao e de sua
composicaod> — reuniram-se no Brasil, nos anos citados, Deputados e
Senadores Constituintes os quais, com ampla liberdade politica, redigiram
a Constituicao destinada a marcar o fim da longa transicao do regime

militar para o Estado Democratico de Direito.

Os trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte foram
antecedidos de intensas discussoes em torno de todos os temas de relevo
da vida nacional: delineamento dos direitos individuais, coletivos e
difusos, estruturacao e funcionamento do Estado, normatizacao da ordem
econdmica, modo de execucao das politicas publicas etc. Neste contexto,
¢ evidente que também o Poder Judiciario foi recolocado no centro da
arena politica, a partir das discussoes quanto aos contornos que deveria

adquirir com o advento do Estado Democratico de Direito.

Muitas foram as instituicoes, governamentais e nao-
governamentais, que serviram de pontos de aglutinacao nesse processo de
debates, das quais destacamos - sobretudo pela pluralidade e
representatividade dos seus integrantes8® — a Comissao de Estudos
Constitucionais, instituida por Decreto do Presidente da Republica
(Decreto n°® 91.450, de 18/07/85). Este organismo, que ficou conhecido
como Comissao “Afonso Arinos” (em razao de este ser o seu presidente),

concluiu seus trabalhos em setembro de 1986, apresentando um

% Em 1985 debateu-se acirradamente acerca do melhor caminho para viabilizar a realizacdo da Assembléia Constituinte,
um dos principais compromissos do governo civil empossado naquele ano, sob a presidéncia de José Sarney.
Praticamente toda a comunidade juridica apoiou a proposta do deputado Flavio Bierrenbach, que apontava na dire¢do de
convocacdo de uma Constituinte exclusiva — tese ao final derrotada. Assim sendo, os 487 Deputados e 49 Senadores
eleitos em 1986 somaram-se aos 23 Senadores eleitos em 1982, compondo-se deste modo a Assembléia Nacional
Constituinte.

86 Apenas para ilustrar o argumento, mencionamos 0s nomes de Anténio Ermirio de Moraes, Barbosa Lima Sobrinho,
Bolivar Lamounier, Celso Furtado, Cristovam Buarque, Evaristo de Moraes Filho, Sepulveda Pertence, Saulo Ramos e
Miguel Reale.
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anteprojeto de Constituicaod” que, sem duvida alguma, foi uma referéncia

fundamental no processo constituinte.

Neste anteprojeto foi inserido um preceito versando sobre o
Conselho Nacional da Magistratura, revestido exclusivamente de
competéncias disciplinares®8, como seu antecessor imediato. A grande
inovacao em relacao a este ultimo situava-se no plano da sua composicao,
desaparecendo o monopdlio do STF. Os conselheiros seriam quatro
Ministros do STF, um Ministro do STJ, um Desembargador de Tribunal de
Justica e um representante do Conselho Federal da OAB. Perante o

Conselho oficiaria o Procurador-Geral da Republica.

Em linha convergente, a OAB e outras entidades da
sociedade civil passaram a colocar, entre suas prioridades para a
Constituinte, a criacdo do chamado “controle externo do Judiciario” —
entendido este como um Conselho dotado de forte (ou até majoritaria)
presenca de pessoas nao integrantes da Magistratura. Como exemplo
disso, resgatemos uma das conclusoes do II Congresso Nacional de
Advogados Pro-Constituinte, realizado em Brasilia, em outubro de 1985:
“Composicao do Conselho Superior da Magistratura de modo a que, dentre
seus membros, figure representante do Poder Legislativo, do Poder
Executivo e da comunidade, além de integrantes do proprio Poder

Judiciario.”8%

A tese de criacado de um Conselho para controlar o
Judiciario, preconizada tanto pela Comissao “Afonso Arinos” quanto pelos
organismos supramencionados, foi expressamente acolhida pela Comissao
de Sistematizacdo da Assembléia Constituinte — fase imediatamente

antecedente as votacoes em Plenario.

8 BRASIL. Diario Oficial, Brasflia, 26 set. 1986. Secéo I. Suplemento especial.

% Era esta a redacéo do art. 280, § 1°, do anteprojeto: “Ao Conselho cabe conhecer de reclamagdes contra membros de
Tribunais, sem prejuizo da competéncia disciplinar destes, podendo rever processos disciplinares contra juizes de
primeira instancia, determinar a disponibilidade de uns e outros; observado o disposto no art. 268 desta Constitui¢do.”
% CONGRESSO NACIONAL DE ADVOGADOS PRO- CONSTITUINTE, 2. Brasilia, 1985. Anais... Brasilia: OAB,
1985. p. 368.
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O primeiro substitutivo apresentado pelo relator,
Constituinte Bernardo Cabral (PMDB/AM), perante a Comissao de

Sistematizacao consignava:

“Art. 172 — E instituido o Conselho Nacional de Justica,
incumbido do controle externo do Poder Judicidrio.

Paragrafo unico — Lei complementar definird a composicdo,
competéncia, organizacdo e funcionamento do Conselho
Nacional de Justica.

Art. 173 — Os Conselhos Estaduais de Justica terdo
composi¢do, competéncia, organizacdo e  atribuicées
correspondentes as do Conselho Nacional, a serem definidas
emlei.”

Ja o segundo substitutivo assim estava redigido:

“Art. 144 — O Conselho Nacional de Justica é o 6rgdo de
controle externo da atividade administrativa e do
desempenho dos deveres funcionais do Poder Judicidrio e
do Ministério Publico.

Pardagrafo unico — Lei complementar definird a organizacgdo e
funcionamento do Conselho Nacional de Justica, em cuja
composi¢cdo haverd membros indicados pelo Congresso
Nacional, Poder Judiciario, Ministério Publico e Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil.”

Finalmente, o ultimo projeto da Comissao de Sistematizacao
dizia:

“Art. 151. O Conselho Nacional de Justica é o 6rgdo de
controle da atividade administrativa e do desempenho dos
deveres funcionais do Poder Judiciario e do Ministério
Publico.

Paragrafo unico. Lei complementar definird a organizag¢do e
funcionamento do Conselho Nacional de Justica.”

Como podemos perceber, havia dois nitidos objetivos nas
sucessivas mudancas de redacao operadas: a) delimitar mais claramente
as funcoes do Conselho, restringindo-o ao ambito administrativo e
disciplinar; b) retirar a imposicao de que tal Conselho fosse “externo”, vale

dizer integrado também por ndo magistrados.
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Nao obstante em sua ultima versao a proposta tenha sido
acolhida na Comissao de Sistematizacao, a adocao pelo Plenario do projeto
de Constituicao apresentado pelo “Centrao”™® tornou necessaria a
apresentacao de destaques para que a proposta de criacdo do Conselho

Nacional de Justica fosse submetida a votacao.®!

Dentre os varios destaques apresentados, foi votado com

prioridade aquele que pretendia o restabelecimento da seguinte redacao:

“O Conselho Nacional de Justica é o 6rgdo de controle da
atividade administrativa e do desempenho dos deveres
funcionais do Poder Judiciario e do Ministério Publico.
Paragrafo unico — Lei complementar definird a organizagdo e
funcionamento do Conselho Nacional de Justica.”9?

Falaram a favor da instituicdo do Conselho Nacional de
Justica os Constituintes Nélson Jobim e Egidio Ferreira Lima, e

contrariamente Mansueto de Lavor e Tito Costa, todos do PMDB.

Nélson Jobim assim apresentou seus argumentos:

“..a Assembléia Nacional Constituinte concedeu ao Poder
Judicidrio o poder de nomear os seus juizes, o poder de
nomear a sua administracdo, o poder de nomear 0S Seus
serventudrios. E é preciso, portanto, estabelecer-se um
mecanismo democrdtico de controle do exercicio dessas
fungées. Ndo se controlard, em hipétese alguma, a funcgdo
primordial do juiz de prestar a jurisdicao, mas controlar-se-d,
através de um conselho democrdatico, regido por esta Casa,
definido em lei complementar, o exercicio dos deveres que a
fungado exige.” 93

% Esta foi a denominagéo adotada pelo bloco de partidos e setores mais conservadores que atuou na Constituinte, com o
objetivo de reverter a tendéncia de prevaléncia de teses tidas como “de esquerda” ou “inconvenientes”, tais como uma
maior intervencdo no Estado no dominio econémico, a ampliagdo dos direitos sociais, normas mais favoraveis a reforma
agréria, mandato presidencial de 4 anos etc. E relevante lembrar que ainda néo existia 0 PSDB e o que o PMDB era
liderado pelo entdo Senador Mério Covas. O perfil do PMDB, naquele momento mais a esquerda, levou a que a lideranga
deste partido em muitas ocasifes se aliasse com os partidos assim classificados, muito embora parte expressiva da
bancada peemedebista integrasse o “Centrao”.

%1 Todas as informacdes a sequir detalhadas estdo em: Anais da Assembléia Nacional Constituinte, v. 16. Brasilia: Senado
Federal, Secretaria de Documentagéo e Informagédo, 1994. p. 9208-9215.

%2 1d. ibid., p. 9208.

% |d. ibid., p. 9209.
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O pronunciamento de Egidio Ferreira Lima foi na mesma
direcao, adquirindo uma dimensao profética diante do que se observou

nos anos mais recentes de nossa historia:

“O que este projeto cria é um Conselho Nacional de
Magistratura [...]. E para qué ? Para que fiscalize, oriente aos
atos administrativos do Poder Judicidrio. Se ndo tivermos
esse Orgdo, isso serd feito pela imprensa. A partir de agora,
isso sera feito pelo Congresso, pela CPI devassando o
Judicidrio, penetrando em suas entranhas. O Conselho ndo;
sera um Orgdo técnico, juridico, administrativo, e
especificamente para esse fim.” 94

Mansueto de Lavor ponderou que os advogados tinham
interesses parciais, dai porque nao podiam controlar o Judiciario,

arrematando:

“Ndao é dessa forma que haveremos de ter resolvido os
problemas da Justica brasileira, mas pela autonomia, pela
liberdade, inclusive financeira, de agir e de julgar, é que
teremos uma Justiga fortalecida...” 95

O debate concluiu com a intervencado de Tito Costa, que
defendeu a plena independéncia do Judiciario, assinalando que ja “existe
um Conselho Nacional de Magistratura, que tem funcionado a contento e é

formado por Ministros do Supremo Tribunal Federal...” 96

Ao final, o relator Bernardo Cabral manifestou-se pela
rejeicao do Conselho Nacional de Justica, no que foi acompanhado pelos
lideres do PTB, do PL, do PFL e do PDC, o que resultou em 245 votos.
Favoravelmente a proposicao manifestaram-se os lideres do PCB, do PSB,
do PCdoB, do PDT, do PT e do PMDB, angariando 201 votos. Com este
placar, a proposta foi definitivamente rejeitada no ambito da Assembléia

Nacional Constituinte.

Ainda houve uma tentativa de instituir um mecanismo

alternativo de controle sobre a atividade administrativa do Judiciario, por

% Id. ibid., p. 9209.
% Id. ibid., p. 9209.
% Id. ibid., p. 9210.
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intermédio de destaque para a votacdo de emenda do Constituinte Plinio

de Arruda Sampaio (PT/SP), no seguinte teor:

“O Poder Legislativo fiscalizara a aplicagdo dos recursos
destinados ao Poder Judicidrio e ao Ministério Publico,
realizando, semestralmente, audiéncias publicas com a
participagdo de o6rgdos da sociedade civil, para exame do
desempenho administrativo e financeiro de ambas as
instituicées.” 97

Contudo, esta proposta também foi rejeitada, basicamente
pela mesma alianca que se produziu quando da deliberacao acerca do
Conselho, isto €&, os partidos mais conservadores revelaram-se -
novamente — mais sensiveis aos argumentos das burocracias judiciarias

avessas a estas modalidades de controle externo.

4.3 - A Emenda Bicudo

Apos o processo constituinte, a primeira proposicao
significativa que recolocou a questao judiciaria na agenda parlamentar foi
a apresentacao de Emenda Constitucional pelo Deputado Hélio Bicudo
(PT/SP), pretendendo uma série de alteracoes no que ficara consagrado na

Constituicao de 1988 .

Certamente motivado por sua longa atuacao em defesa dos
direitos humanos, o citado parlamentar anunciou na justificativa da PEC
n® 96/92 que almejava construir “uma nova Justica”, assim

argumentando:

“Uma conclusao, portanto, se impée, diante do pouco que se
fez a nivel de elaboragdo constitucional dos anos 86/88. A
Justica, em seus vdrios setores, precisa modernizar-se, com a
consciéncia de que os juizes fazem parte da comunidade e

7 1d. ibid., p. 9214,
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que somente enquanto participes dessa mesma comunidade
podem distribuir justica. ™8

Com este objetivo — vincular mais fortemente o juiz a
sociedade -, Bicudo propunha um sistema de promocoes pelo qual
somente apos quatro anos de exercicio numa mesma comarca poderia o
Juiz postular promocao para o degrau subsequente da carreira. Neste
caso, o merecimento — “pelos critérios de presteza e segurangca no exercicio
da jurisdicdo” — seria aferido nao mais pelos Tribunais, mas sim em
conjunto pelo Conselho Superior da Magistratura e por representantes do
Ministério Publico e da OAB. A proposicao ndo indica quem integraria o
Conselho Superior da Magistratura, tampouco quantos seriam os

representantes das categorias referidas.

Esta proposta de uma avaliacao mista repete-se no tocante
ao vitaliciamento, que dependeria da aquiescéncia de um Conselho
especial, com trés membros: um representante do Conselho Superior da

Magistratura, um do Ministério Publico e um da OAB.

Como se verifica, pela Emenda Bicudo haveria a
participacao do Ministério Publico e da OAB em dois momentos da
carreira da Magistratura: o vitaliciamento e as promocoes por
merecimento na primeira instancia, hoje matérias decididas “interna
corporis” pelos Tribunais. Portanto, os Conselhos especiais que seriam
constituidos nao teriam nenhuma ingeréncia no planejamento, na gestao
administrativa e no regime disciplinar do Poder Judiciario -
diferentemente do que ocorre com os similares europeus — conforme

demonstraremos.

Finalmente, a PEC em analise — no que tange a ampliacao

do controle sobre a Magistratura — propunha o que parece ser um novo

% BRASIL. Camara dos Deputados. Proposta de Emenda & Constituicdo n° 96-B, 1992. Brasilia, v. I, 1999. p. 21.
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rito para apuracao e julgamento dos crimes de responsabilidade (embora

isto nao esteja claro). E o que consta do art. 18 da PEC 99:

“Art. - Qualquer cidaddo tem o direito, o Ministério Publico e a
Ordem dos Advogados do Brasil o dever de denunciar ao
Tribunal competente os casos de corrupgdo de magistrados.

§ 1° - O Tribunal é obrigado a processar a dentincia em
qualquer hipétese, com o acompanhamento do Ministério
Publico.

§ 2° - A condenagdo do denunciado implica em perda do
cargo, sem prejuizo das sangbes civis e penais ainda
cabiveis.”

Essa PEC até hoje tramita no Congresso Nacional,
encontrando-se no momento presente na Comissao de Constituicao e

Justica do Senado, embora completamente modificada.

4.4 - A Revisao Constitucional: a emenda Jobim

A Carta Magna de 1988 continha, no Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias (ADCT), previsao de ocorréncia de uma
revisao constitucional, apdés cinco anos de sua promulgacao, durante a
qual seriam possiveis alteracoes em seu texto pelo voto da maioria
absoluta dos membros do Congresso Nacional, reunidos em sessao

unicameral (art. 3°).

No dia 21 de abril de 1993 realizou-se o plebiscito previsto
no art. 2° do ADCT, referente a forma (republica ou monarquia
constitucional) e ao sistema de governo (parlamentarismo ou
presidencialismo), resultando na manifestacdo popular pela manutencao,

quanto a estes aspectos, das decisdes dos Constituintes de 1987 /1988.

% A origem da proposta é clara: o projeto de Constituicao elaborado em 1985 por Fabio Konder Comparato, a pedido do
Partido dos Trabalhadores, como se pode conferir em: COMPARATO, Fabio Konder. Muda Brasil: uma Constituicéo
para o desenvolvimento democratico. Sdo Paulo: Brasiliense, 1986. p. 120-121.
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Com este quadro fatico, avolumaram-se os adeptos da tese
segundo a qual a revisao constitucional somente deveria ocorrer caso
fosse outro o resultado do plebiscito. Por todos eles, reportemo-nos aos

argumentos de Paulo Bonavides:

“Para modificagdes, pois, que ndo aquelas derivadas da
aplicacdo do art. 2° - parlamentarismo e monarquia
constitucional, conforme venha a resultar da respectiva
consulta plebiscitaria — ja existe na Constituicdo mesma o
instituto da emenda. Se o quorum da revisdo foi atenuado,
isto ocorreu em razdo tdo-somente de ela incidir sobre
matéria ja legitimada pela manifestagcdo soberana da
vontade popular, exarada nos termos do art. 2°, a que o art.
3° do Ato das Disposicées Constitucionais Transitorias
inarredavelmente se prende. [...] Em rigor, a revisGo ndo
resulta propriamente do art. 3° onde ela vem contemplada
verbalmente, mas do art. 2°, onde reside em seu verdadeiro
sentido material...”100

No entanto, com a deflagracdo do procedimento revisional
em 18/11/93, a matéria foi levada ao Supremo Tribunal Federal, em sede
de Acao Direta de Inconstitucionalidade, sendo — por maioria - indeferida a

liminar, em 17/12/93. Entendeu o STF que:

“..0 resultado do plebiscito de 21 de abril de 1993 ndo
tornou sem objeto a revisdo a que se refere o art. 3° do ADCT.
Apés 5 de outubro de 1993, cabia ao Congresso Nacional
deliberar no sentido da oportunidade ou necessidade de
proceder a aludida revisdo constitucional, a ser feita ‘uma sé
vez’... 7101

Em consequéncia disso, foi instalada a revisao
constitucional, sob a relatoria do entdo Deputado Federal Nelson Jobim
(PMDB/RS). Foram entao apresentadas cerca de cento e setenta propostas
revisionais visando a instituicdo de novos mecanismos de controle

administrativo e disciplinar sobre a magistratura.

Além das questoes de fundo arroladas no capitulo 2, alguns
aspectos conjunturais certamente impulsionaram este grande interesse.
Em 1992 havia ocorrido o “impeachment” do Presidente da Republica,

Fernando Collor de Mello, seguindo-se, em 1993, da Comissao

100 BONAVIDES, Paulo. A Constituigdo aberta. 2. ed. S&o Paulo: Malheiros, 1996. p. 58-59.
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Parlamentar de Inquérito sobre irregularidades na elaboracao do
orcamento da Unido (conhecida como a “CPI dos andes do orcamento”) — a
qual resultou na cassacao ou renuncia de varios Deputados Federais,
alguns revestidos de posicao de destaque no Parlamento nacional. Dai
decorreu uma impressao de que o Judiciario era o unico ramo do Estado
no qual as denuncias sobre casos de corrupcao, mau funcionamento,

negligéncia etc nao eram submetidos a adequada investigacao e punicao.

O relator Nelson Jobim examinou todas as proposicoes e
ofereceu em 16/03/94 um substitutivo, arrimado em longo parecer!92, em
que foi sustentada a compatibilidade entre independéncia judicial e novas
formas de responsabilizacdo dos magistrados. Nesta manifestacdo, o
mencionado parlamentar declarou a sua oposicdo a idéia de
“absolutizagcdo da independéncia, onde a monopolizagdo do controle nas
mdos da préopria Magistratura acaba por fazer do Judiciario um ‘corps

séparé’, alheio ao restante da organizacdao estatal e da sociedade.” 103

Coerente com esta visao, o Deputado Jobim propds a
criacao de um Conselho Nacional de Justica, “com jurisdi¢cdo sobre todo o

Poder Judicidrio do Pais”, composto por vinte e um membros, a saber:

a) quatro Ministros do Supremo Tribunal Federal , isto €, o
seu presidente — que presidiria também o Conselho - e

mais outros trés, a serem eleitos pelo proprio STF;

b) quatro Ministros do Superior Tribunal de Justica, sendo
dois indicados pelo STF, a partir de listas triplices
elaboradas pelo Ministério Publico da Unido e pelo
Conselho Federal da OAB, as quais sO0 poderiam ser
integradas  por  Ministros oriundos do @ terco

constitucional reservado no STJ a tais instituicoes. Os

101 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADIMC 981/PR. Relator: Ministro Neri da Silveira. Diario da Justica, 05
ago. 1994.

102 BRASIL. Camara dos Deputados. Relatoria da Revisdo Constitucional. Brasilia, tomo I, p. 386-402.

102 1d..Ibid., p. 393.
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dois restantes seriam indicados pelo proprio STJ, dentre

os Magistrados de carreira.

c) quatro Ministros do Tribunal Superior do Trabalho,
sendo dois indicados pelo STF, consoante “mutatis
mutandis” o mesmo método exposto no item anterior. Os
dois restantes seriam escolhidos pelo proprio TST,

dentre Magistrados de carreira.

d) um Ministro do Superior Tribunal Militar, indicado pelo

proprio Tribunal.

e) um Juiz dos Tribunais Regionais Federais, escolhido

pelo STJ, a partir de indicacées uninominais dos TRFs.

f) um Juiz dos Tribunais Regionais do Trabalho, escolhido

pelo TST, a partir de indicacoes uninominais dos TRTs.

g) trés Desembargadores dos Estados, sendo dois indicados
pelo STF, a partir de listas triplices elaboradas pelo
Ministério Puablico da Unido e pelo Conselho Federal da
OAB, as quais s0 poderiam ser integradas por
Desembargadores oriundos do quinto constitucional
reservado a tais instituicoes. A vaga remanescente seria
provida também por indicacao do STF, dentre os

Desembargadores de carreira.

h) trés juristas, escolhidos pelo STF, devendo estes
contarem com mais de trinta e cinco anos de idade,

notavel saber juridico e idoneidade moral.

Com esta complexa e engenhosa formula, o relator
objetivava atingir uma composicao mista, com uma ativa participacao do

Ministério Puablico e da OAB, mas com um diminuto espaco para as



67

criticas fundadas no principio da separacdao dos Poderes. Isto porque
seriam 18 magistrados em um total de 21 conselheiros, frisando-se que os

Uunicos trés membros “externos” seriam indicados pelo STF.

Todos os conselheiros possuiriam mandatos de dois anos,
admitida uma reconducao. Exerceria as funcoes executivas do Conselho
um dos Ministros do STF, eleito Corregedor, que ficaria excluido da
distribuicao de processos judiciais. Perante o Conselho, atuariam o
Procurador-Geral da Republica e o presidente do Conselho Federal da

Ordem dos Advogados do Brasil.

As principais competéncias do novo 6rgao seriam: expedir
atos regulamentares e recomendar providéncias visando ao cumprimento
do Estatuto da Magistratura; zelar pela legalidade dos atos
administrativos praticados por orgaos do Judiciario, podendo inclusive
desconstitui-los; exercer controle disciplinar sobre Juizes e servidores do
Judiciario, aplicando sancdes administrativas que poderiam chegar a
perda do cargo; fiscalizar o cumprimento das normas constitucionais
referentes aos limites de remuneracao; elaborar e apresentar anualmente
ao Congresso Nacional relatério sobre a situacao do Poder Judiciario,

apontando as providéncias que se fizerem necessarias.

A legitimidade para provocar a atuacao do Conselho seria
limitada, abrangendo os Tribunais, o Procurador-Geral da Republica, o
Advogado-Geral da Uniao, o Defensor Publico Geral da Uniao, os
Procuradores Gerais de Justica e dos Estados, os Defensores Publicos

Gerais dos Estados, o Conselho Federal e os Seccionais da OAB.

Este conjunto de proposicoes nao chegou a ser apreciado
em virtude da inviabilizacdo do processo revisional, decorrente sobretudo
de dois fatores: a) a auséncia de maiorias parlamentares claras que
permitissem votacoes em torno dos temas mais polémicos; e, b) a
aproximacao das eleicoes federais e estaduais, marcadas para outubro

daquele ano.
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Assim, a revisao constitucional findou com a aprovacao de
somente seis emendas de revisdao, nenhuma delas versando sobre o Poder

Judiciario.

4.5 - A Emenda Genoino

Em 31 de maio de 1995, o Deputado José Genoino (PT/SP)
apresentou a PEC n°® 112-A, com o apoio de 260 outros membros da
Camara dos Deputados, almejando instituir o “sistema de controle do

Poder Judiciario”.

Retomava-se, desta forma, o debate ja travado na
Constituinte e, parcialmente, na frustrada revisdo -constitucional.
Entretanto, a soma dos fatores estruturais e conjunturais abordados no
item anterior abrandara a oposicdao a idéia, fundada no mais das vezes
somente em uma determinada leitura do principio da separacao dos
Poderes. Por conseguinte, a proposta recebeu pujante estimulo da
sociedade civil e da imprensa, como espelha — por exemplo — editorial da

“Folha de Sao Paulo” datado de 29/11/95. 104

O sistema de controle proposto seria integrado pelo
Conselho Federal de Justica e por Conselhos Estaduais (bem como no

Distrito Federal).

O Conselho Federal seria integrado por cinco Ministros
(eleitos pelo STF, STJ, TSE, TST e STM); um Procurador da Republica
indicado pelo Conselho Superior do Ministério Publico; um advogado
indicado pelo Conselho Federal da OAB e trés cidadaos, com mais de 35

anos e que nao fossem Parlamentares, eleitos pelo Congresso Nacional.

104 «A necessidade de modernizagdo dos Poderes do Estado n&o pode passar & margem dos problemas que fizeram do
Judiciario, inclusive corregedorias, uma esfera estigmatizada pela morosidade e ineficiéncia em seus procedimentos.
[...] Preservando a consagrada autonomia dos trés Poderes, a proposta ndo prevé qualquer tipo de interferéncia, interna
ou externa, no contetido das sentengas prolatadas. Deseja-se apenas que o desempenho dos magistrados, sobretudo os
com assento nos tribunais, seja submetido a uma maior disciplina administrativa, principalmente no que diz respeito a
horarios de trabalho, produtividade e determinacdo de vencimentos”.
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Os Conselhos Estaduais e o Distrital seguiriam a mesma
légica, contando com cinco Desembargadores, um Procurador de Justica,
um advogado e trés cidadaos, indicados por orgaos congéneres aos
federais, com uma importante ressalva: os Desembargadores seriam
eleitos por todos os Juizes, € nao somente pelos integrantes dos
respectivos Tribunais de Justica. Contudo, nao ha na PEC em exame
qualquer explicitacao da justificativa para esta diferenca em relacao ao

critério de indicacdo dos Magistrados que comporiam o Conselho Federal.

Quer no orgao federal, quer nos estaduais e no distrital, o

mandato dos conselheiros seria de trés anos, vedada a reconducao.

O sistema de controle nao poderia interferir no mérito das
decisoes proferidas e nas atividades jurisdicionais, competindo-lhe
“fiscalizar o servigo judicial, supervisionar os atos administrativos e receber
denuncias e reclamacgées contra membros da magistratura e funciondrios
dos servigcos auxiliares”. No cumprimento desta missao, os Conselhos se
pronunciariam sobre as seguintes matérias: “proposta orcamentaria anual;
aquisicao de vitaliciedade; criagdo e extingdo de varas judicidrias e
tribunais; criagdo e extingdo de cargos da magistratura e dos servigos
auxiliares; afericdo do merecimento para efeitos de promocdo e perda do
cargo do magistrado.” O detalhamento de tais competéncias e da

organizacao do Conselho ficaria remetido para lei complementar.

Relevante realcar que o Deputado José Genoino preocupou-
se em argumentar acerca da compatibilidade da sua proposicao com o

principio da separacao de Poderes, assentando na respectiva justificativa:

«

. 0s poderes Legislativo e Judicidrio tém atuado como se
fossem ‘estados dentro do estado’, com a adog¢do de
regramentos internos e beneficios de toda ordem que, muitas
vezes, desconsideram a propria Constituicdo. (...) O principio
da separagdo dos Poderes ndo pode ser utilizado para
consolidar a fragmentacdo do préoprio Estado e justificar a
impossibilidade de controle social sobre um atividade que é
publica e a mais alta relevdncia social. 7105

105 BRASIL. Camara dos Deputados. Proposta de Emenda & Constituicdo n® 96-B, 1992. Brasilia, v. I, 1999, p. 38-39.
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A PEC foi submetida a apreciacdo da Comissdo de
Constituicao e Justica da Camara e aprovada no dia 12/09/95, com 24
votos favoraveis e 15 contrarios, ocorrendo contudo uma significativa
modificacdo: a retirada do dispositivo que cuidava da participacdao nos
Conselhos de cidadaos indicados pelas Casas Parlamentares, em nome da
autonomia do Judiciario. Destaque-se que mesmo com esta alteracao um
numero expressivo de Deputados votou pela inadmissibilidade da

proposta, por inconstitucionalidade.106

Subsequentemente, de acordo com o rito legislativo
referente as Emendas Constitucionais, as propostas dos Deputados
Bicudo e Genoino foram levadas ao exame de uma Comissao Especial, sob
a relatoria do Deputado Jairo Carneiro. Este apresentou, em agosto de
1996, emenda substitutiva, a seguir analisada (na parte que se relaciona

com o presente estudo).

4.6 - A Emenda Jairo Carneiro

Os trabalhos da Comissao Especial da Camara dos
Deputados iniciaram com a realizacdao de audiéncias publicas, durante
todo o segundo semestre de 1995, nas quais foram ouvidas mais de vinte
pessoas — de todos os segmentos da comunidade juridica nacional. Além
das PECs ja apensadas, a Comissao recebeu — ao longo de suas atividades

- mais quatro propostas de emenda.

Ao final dos debates, o relator Jairo Carneiro (PFL/BA)
apresentou um amplo substitutivo, com diversas propostas, entre as quais
a de criacao do Conselho Nacional de Justica, presidido pelo presidente do
Supremo Tribunal Federal e assim composto: dois Ministros do Superior
Tribunal de Justica, dois Ministros do Tribunal Superior do Trabalho, um

Ministro do Superior Tribunal Militar, um Juiz representante dos

106 Nesta direcéo, o deputado Régis de Oliveira (ex-presidente da Associagdo dos Magistrados Brasileiros) apresentou
declaracdo de voto vencido, que assim concluia: “... descreio da proposta e ela é inconstitucional. Dai porque postulo
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Tribunais Regionais Federais, um Juiz representante dos Tribunais
Regionais do Trabalho, trés Desembargadores representantes dos
Tribunais de Justica, um advogado representante da Ordem dos
Advogados do Brasil, um membro representante do Ministério Publico, e
dois Magistrados representantes da entidade maxima representativa da

Magistratura nacional, reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal.

No tocante a forma de investidura dos conselheiros,
propunha-se que os Tribunais Superiores indicassem  seus
representantes, enquanto que os assentos destinados a Magistrados de 2%
instancia seriam providos por escolha do STF, a partir de listas de dois
nomes para cada vaga apresentadas pelos Tribunais. O advogado seria
indicado pelo Conselho Federal da OAB. Haveria alternancia entre
membros do Ministério Publico da Unido e dos Estados para a vaga
pertencente ao “parquet”, cabendo a indicacdo ao Procurador-Geral da
Republica, também a partir de listas de dois nomes elaboradas pelos
colegiados dos Ministérios Publicos. Finalmente, a entidade maxima
representativa dos Magistrados — reconhecida pelo STF - indicaria dois

conselheiros, sendo um obrigatoriamente Juiz de 1? instancia.

Os mandatos dos conselheiros seriam de trés anos,
inadmitida a reconducao. O Conselho teria um corregedor, escolhido pelo
presidente, investido de funcoes executivas e de “inspecdo, auditoria e

correicao geral.”

Seguindo o desenho da Emenda Jobim, a legitimidade para
dirigir-se ao Conselho seria limitada, desta feita a um rol mais numeroso
de orgaos e entidades, quais sejam: a Mesa do Senado Federal; a Mesa
da Camara dos Deputados; a Mesa de Assembléia Legislativa; os
Tribunais; o Procurador-Geral da Republica; o Advogado-Geral da Unido; o
Defensor Publico-Geral da Unido; o Procurador-Geral de Justica de
Estado ou do Distrito Federal; o Procurador-Geral ou o Advogado-Geral

de Estado e do Distrito Federal; o Defensor Puablico-Geral de Estado e do

por sua rejeicdo, uma vez que agride, frontalmente, a separacao dos poderes, obra de conquista de longas e distantes
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Distrito Federal; o Conselho Federal ou Seccional da Ordem dos
Advogados do Brasil; a entidade maxima representativa da Magistratura

nacional, reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal.

Em termos de competéncias, a mesma inspiracao (a
emenda Jobim) pode ser facilmente identificada, agregando-se contudo

algumas relevantes atribuicoes.

Por primeiro, o Conselho assumiria mais claramente a
condicao de orgao de planejamento estratégico, cabendo-lhe:
“..definir e fixar, com a participacdo dos o6rgaos do Poder
Judicidrio e das associagdes representativas das carreiras
juridicas, planos de metas e o planejamento estratégico, e
planos e programas de avaliagdo institucional e do
funcionamento do Poder Judicidrio, tendo em vista o aumento
da eficiéncia, racionalizacdo, incremento da produtividade e
maior eficacia do sistema, garantindo mais seguranga,

celeridade e maior acessibilidade na realizacdo dos servicos
da Justica.”

Para servir de instrumento a estas tarefas, o Conselho
deveria organizar e manter o Banco de Dados do Poder Judiciario, com
informacdoes sobre o numero e a qualificacdo dos Magistrados e dos

serventuarios da Justica.

Em segundo lugar, o Conselho passaria a ser o ente
coordenador de todo o sistema de escolas da Magistratura existentes no

¢«

pais, mantendo “..centro nacional destinado a formagdo, aperfeicoamento e
promocgdo de magistrados, e ao desenvolvimento da administracdo e da

pesquisa judiciarias...”

Em terceiro lugar, explicitamente o novo orgao teria
atribuicées no campo orcamentario, acompanhando-o e fiscalizando-o,
bem como manifestando-se sobre os planos e programas de investimento

dos orgaos do Poder Judiciario.

geracoes, que souberam dar o exemplo de conquistas politicas e sociais”. (Op. cit., p. 81)
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Finalmente, o Conselho Nacional de Justica estaria apto a
deflagrar o processo legislativo no que tange a carreira da Magistratura e
ao funcionamento do Judiciario, assim como no tocante ao Direito

Processual, Civil, Comercial, Penal, Eleitoral e do Trabalho.

Um outro aspecto que merece ser mencionado diz respeito
ao controle judicial sobre as decisdoes do Conselho: segundo o
substitutivo, tal s6 poderia ocorrer mediante mandado de seguranca

perante o STF.

No voto que apresentou, o Deputado Jairo Carneiro fez
questdo de descaracterizar a sua proposta como um sistema de controle
externo, que violaria o principio da separacao de Poderes — pois, na sua
otica, “ndao ha como separar a administracdo da justica da jurisdicdo em

»

Si...

Apos a apresentacao desta Emenda, a tramitacao legislativa
foi interrompida, novamente em face de eleicoes — desta vez o pleito
municipal de 1996 — e da auséncia de apoio politico a um processo que
modificaria a imensa maioria das disposi¢oes constitucionais que regem o
Poder Judiciario. Ao término da legislatura, em 1998, as Emendas
Constitucionais até aqui enfocadas foram arquivadas, nos termos do

Regimento Interno da Camara dos Deputados.

4.7 - A Emenda Aloysio

No inicio de 1999, o Senador Antonio Carlos Magalhaes
(PFL/BA) — entao presidente do Senado e do Congresso Nacional — propos
a realizacdo de uma Comissdo Parlamentar de Inquérito visando apurar
irregularidades no Judiciario. Apds discurso do mencionado parlamentar
no dia 25/03/99, a instalacao da CPI foi apoiada por 53 senadores. Esta

iniciativa do Senado provocou a retomada da tramitacao da reforma do
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Judiciario na Camara, como uma espécie de resposta politica dos
Deputados, sobretudo os que tinham ressalvas a instauracdao da

mencionada CPI.

A PEC n° 112/95, de autoria do Deputado José Genoino, ja
havia sido desarquivada no inicio de marco — atendendo a requerimento
dele proprio. As demais foram desarquivadas no final de marcgo,

reinstalando-se entao a Comissao Especial da Camara.

Designado relator o Deputado Aloysio Nunes (PSDB/SP),
foram realizadas novas audiéncias publicas e colhidas novas emendas dos
parlamentares integrantes da Comissao. De um total de quarenta e cinco,
quatorze emendas tratavam da instituicaio do Conselho Nacional de
Justica, que foram inicialmente submetidas a apreciacao do Deputado

Marcelo Déda (PT/SE), indicado sub-relator para este tema.

O parecer do sub-relator manteve a logica da Emenda
Genoino, ou seja, sugeria um sistema integrado pelo Conselho Nacional de
Justica e por Conselhos Estaduais. Comporiam o primeiro vinte e um
membros: onze eleitos pelo Congresso Nacional, sendo seis representantes
do meio cientifico e académico; quatro eleitos pelo voto direto de todos os
Magistrados vitalicios, sendo um dos Tribunais Superiores, um dos
Tribunais Regionais, um dos Tribunais de Justica e um Juiz de primeira
instancia; trés eleitos pelos membros do Ministério Publico e trés eleitos
pelos advogados, devendo em ambos os casos as escolhas recairem sobre
agentes com mais de quinze anos de carreira ou atividade profissional. No
caso dos Conselhos Estaduais, seriam onze integrantes: quatro eleitos
pelos Magistrados, trés eleitos pelas Assembléias Legislativas, dois eleitos
pelos membros do Ministério Publico estadual e dois eleitos pelos
advogados. Nenhum dos eleitos pelo Congresso Nacional ou pelas
Assembléias Legislativas poderia ser parlamentar ou ex-parlamentar, nem
pessoa investida em funcao de confianca em qualquer dos trés Poderes.

Haveria também uma clausula impeditiva para os chefes dos Ministérios
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Publicos, presidentes e conselheiros da OAB, que se estenderia até trés

anos apos a cessacao do exercicio das funcoes.

No que se refere as tarefas dos Conselhos, o parecer do
Deputado Déda manteve o delineamento constante das Emendas Jobim e

Jairo Carneiro.

Com base nestas providéncias preliminares, o Deputado
Aloysio Nunes formulou a sua versao para a organizacao do Conselho
Nacional de Justica, arrimado na tese de que “ndo apenas o controle social
do Judiciario se impée como decorréncia dos principios constitucionais da
forma republicana e do Estado Democrdtico de Direito, como ndo prospera o
argumento de que a separacdo de Poderes estaria a impedir semelhante

controle.”107

Integrariam o Conselho, segundo a Emenda Aloysio, nove
membros: o presidente do STF - que o presidiria -, mais dois de seus
Ministros indicados pelo proprio Tribunal; dois Ministros do STJ, por este
indicados; um Desembargador estadual, escolhido pelo STJ, além de trés
juristas, indicados pelo STF e submetidos a aprovacao do Senado, por
maioria absoluta. Os conselheiros escolheriam, dentre os Ministros do
STJ, o corregedor, a quem competiriam funcoes executivas, bem como de

inspecao e correicao geral.

Na parte dedicada as funcoées do Conselho, de modo similar
ao apontado em relacdo ao parecer do sub-relator Marcelo Déda, a
Emenda Aloysio somente conferiu uma nova sistematizacao ao proposto
anteriormente nas Emendas Jobim e Jairo Carneiro. Comparada com
estas, contudo, constou uma importante alteracao: qualquer interessado
poderia dirigir reclamacoes e denuncias relativas aos Magistrados e aos

servicos judiciarios.

197 \/oto do relator proferido na Camara dos Deputados, em 31 de maio de 1999.
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A apresentacdo do substitutivo do relator, seguiu-se um
intenso debate, motivado sobretudo pela proposta de extincao da Justica

do Trabalho - ponto de vista defendido ardentemente pelo Senador

Antonio Carlos Magalhaes. A isto se somou a designacao do Deputado
Aloysio para ocupar a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica - o
que evidentemente implicou o seu afastamento da Camara. Assumiu
entdao a relatoria a Deputada Zulaié Cobra (PSDB/SP), que apresentou

uma nova emenda substitutiva, a qual se dedica o item subsequente.

4.8 - A Emenda Zulaié Cobra e a votacao no plenario da Camara

Em 11/08/99, assumiu a relatoria da Comissao Especial a
Deputada Zulaié Cobra, que - depois de colher sugestoes dos seus
membros - apresentou em 14/09 o seu substitutivo. Acerca do nosso
objeto de estudo, inovacdes aconteceram no terreno da composicao do
Conselho Nacional de Justica, que foi fortemente descentralizada e
pluralizada. Com efeito, a proposta previa um Conselho com treze
integrantes, assim distribuidos: dois Ministros do STF, um Ministro do
STJ, um Desembargador estadual, um Juiz estadual, um Juiz federal,
dois membros do Ministério Publico, dois advogados e dois cidadaos — de
notavel saber juridico e reputacao ilibada. Os Ministros seriam indicados
pelos respectivos Tribunais; o Desembargador e os Juizes de 1? instancia,
pelo STJ; os representantes do Ministério Publico, pelo Procurador-Geral
da Republica; os advogados, pelo Conselho Federal da OAB, e os cidadaos
por uma comissao representativa da Camara e do Senado. Ademais, os
indicados teriam que ser aprovados pelo Senado, antes de suas

nomeacoes pelo Presidente da Republica.

Em 19/10, a relatora complementou o seu voto,
introduzindo as seguintes modificacoes a proposito da composicdo do

Conselho: a) a representacdao do STF foi reduzida para um Ministro; b) foi



77

acrescentada a participacao de um Juiz de Tribunal Regional Federal, a
ser indicado pelo STJ; c) segmentou-se a representacao do Ministério
Publico, cabendo um para o Ministério Publico da Uniao, outro para o
estadual; d) transferiu-se a atribuicao de indicar os dois cidadaos para a
Camara e o Senado separadamente, competindo uma escolha a cada Casa
Parlamentar. Além disso, a clausula concernente a aprovacao do Senado
Federal foi complementada, com a exigéncia de tal ato ocorrer por maioria
absoluta. A respeito das competéncias do Conselho, uma alteracao foi
procedida, incluindo-se a de receber reclamacoes contra “os o6rgdos
prestadores de servicos notariais e de registro que atuem por delegacdo do

poder publico ou oficializados.”

A votacao na Comissao Especial da Camara dos Deputados
foi concluida em 17/11/99, ocorrendo — em relacao ao ultimo voto da
relatora - somente uma modificacdo quanto ao Conselho Nacional de
Justica: a inclusdo de um Juiz do Trabalho, indicado pelo Tribunal

Superior do Trabalho.

Quando da votacao final na Comissdao Especial, os
representantes do Partido dos Trabalhadores na Comissdo apresentaram
voto em separado, questionando — entre outros aspectos — a composicao
do Conselho Nacional de Justica, ratificando na oportunidade a emenda

o

n°® 44-CE/99 que instituia um o6rgdo com vinte e um membros: sete
Magistrados eleitos diretamente; seis cidadaos de notavel saber juridico e
reputacao ilibada, escolhidos pelo Congresso Nacional; quatro
representantes do Ministério Publico e quatro advogados, num caso e

noutro eleitos diretamente.

Em maio de 2000, o Plenario da Camara dos Deputados
concluiu o exame da matéria, sendo efetuadas — nesta esfera - mais
algumas modificacoes concernentes aos membros do Conselho Nacional
de Justica. Houve a inclusdo de um Juiz de Tribunal Regional do

Trabalho, a ser indicado pelo Tribunal Superior do Trabalho, e deslocou-



78

se a atribuicao para indicar o Desembargador e o Juiz estaduais -

passando-se do STJ para o STF.

Assim, decorridos oito anos de tramitacao, a PEC n°® 96/92
foi formalmente aprovada, embora com a adocao de substitutivo que nada
manteve da proposta original — a ndo ser o proposito de redesenhar o

Judiciario no Brasil.

A Proposta de Emenda Constitucional que trata da reforma
do Judiciario foi entdo enviada para o Senado Federal — onde atualmente

€ processada sob o n° 29/2000.
4.9. A emenda Bernardo Cabral

Recebida a PEC no Senado Federal, foi designado relator o
Senador Bernardo Cabral (PFL/AM). Do inicio do 2° semestre de 2000 ao
meés de outubro de 2001, foram realizadas algumas audiéncias publicas.
Em novembro deste ano, o relator apresentou seu substitutivo, com
algumas alteracoes — no tocante ao Conselho Nacional de Justica - em

relacao ao que fora aprovado pela Camara dos Deputados.

Em primeiro lugar, foram suprimidos os membros nao
integrantes da Magistratura, com excecao dos dois advogados. Esta

alteracao no que tange a composicao assim foi justificada:

“Atendendo a sugestdo da Associacdo dos Magistrados
Brasileiros, operamos a supressdo dos incisos X, XI e XIII do
artigo em questdo, para eliminar da composicao do Conselho
Nacional de Justica membros estranhos ao Poder Judicidrio.
A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, citada e
comentada na primeira parte deste relatério, é clara no
sentido de afastar essa pretendida ingeréncia, configuradora
de inconstitucionalidade material por des- respeito a
limitagcdo material expressa ao poder reformador, ja que
incidente na proibicdo do art. 60, § 4° III, da Constituicdo
Federal. A presenca dos advogados no Conselho foi mantida,
como representacdo do controle social e externo ao Judicidrio,
um dos fundamen tos da criagdo desse orgdo. A
constitucionalidade dessa inser¢cdo ¢é garantida pela
interpreta ¢do sistemdtica da Constituicdo, a partir do quanto
consta no art. 93, 1.”
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Ainda no plano da composicao, o modo de indicacao do juiz
federal integrante do CNJ foi alterado, passando a ser atribuicao dos
Tribunais Regionais Federais, conforme sugerido pelo Juiz Tourinho Neto,

presidente do TRF-1? Regiao.

No tocante as competéncias, a mudanca mais significativa
foi a supressao da possibilidade de o CNJ determinar a perda do cargo dos
magistrados. Em lugar dessa previsdao, foi atribuida ao CNJ a
possibilidade de - mediante deliberacao de 2/3 dos seus membros -
representar ao Ministério Publico visando a propositura de acéao

conducente a que o juiz infrator perca o cargo.
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5 — AS EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS

Vejamos, doravante, como funcionam os Conselhos de

governo e controle da Magistratura na Italia, em Portugal, na Espanha e

na Argentina - paises escolhidos a vista da expressividade de suas
experiéncias e da grande identidade historico-cultural entre eles e o

Brasil.

Nao ignoramos que os mencionados Conselhos tém sua
origem historica ligada umbilicalmente a idéia de autogoverno da
Magistratura, com a supressao de atribuicoes administrativas referentes
ao Judiciario do ambito de atuacao do Poder Executivo. Porém, é
indiscutivel que - além deste papel de gestdo administrativa — os
Conselhos sao também instrumentos de promocdo da responsabilidade
dos Juizes, dai decorrendo a natureza duplice acima sublinhada (governo

e controle).

5.1 - A experiéncia italiana

O primeiro caso que analisamos € o da Italia. O Consiglio
superiore della magistratura foi instituido pelo art. 104 da Constituicao
italiana de 1947, que principia definindo a magistratura como “un ordine
autonomo e indipendente da ogni altro potere”. Ao se referir a “qualquer
outro poder”, fica evidente o reconhecimento constitucional do Judiciario
como um Poder do Estado, dotado de autogoverno, dirigido pelo

mencionado Conselho.

O mesmo preceito define a sua composicao: ele é presidido
pelo Presidente da Republica, tendo como membros obrigatérios o
presidente e o Procurador-Geral da Corte de Cassacao. Os demais

integrantes sao eleitos a razao de 2/3 pela Magistratura ordinaria e 1/3
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pelo Parlamento (observada aqui a maioria de 3/5). No primeiro caso, sao
elegiveis Magistrados de todas as instancias, enquanto que no segundo
professores titulares dos cursos juridicos das Universidades e advogados
com mais de quinze anos de exercicio. A finalidade desta composicao
mista € garantir o governo do Judiciario por um orgao autonomo (dai a
maioria de Magistrados), amenizando-se contudo os riscos de uma gestao
corporativista e fechada - justificando-se assim a presenca dos

componentes indicados pelo Parlamento.

O Conselho elege seu vice-presidente dentre os membros

indicados pelo Parlamento.

A investidura dos conselheiros se estende por quatro anos,
com vedacao a reeleicao a fim de possibilitar a alternancia e impedir a
“profissionalizacao” da funcdo. Durante o exercicio do mandato, os
conselheiros nao podem manter registro profissional ou compor o

Parlamento.

Atualmente, o Conselho possui trinta membros — além dos
obrigatorios acima apontados -, logo os magistrados elegem vinte (2/3),
sendo dois imperativamente oriundos da Corte de Cassacdo, de acordo
com a lei 74 /1990 108, Esta proporcionalidade entre as diversas instancias
e categorias de magistrados foi profundamente alterada ao longo da
histéoria do Conselho, numa perspectiva bem nitida: a progressiva
diminuicao das reservas de vagas aos integrantes da cupula judicial. Com
efeito, originalmente os Magistrados eleitos eram necessariamente seis
Juizes de cassacao, quatro de apelacao e quatro de primeira instancia,

conforme registra Zaffaroni. 109

As competéncias essenciais do Conselho vém fixadas no art.
105 da Carta italiana: admissao, lotacdo, transferéncia, promocao e

disciplina dos Magistrados.

108 \VERGOTTINI, Giuseppe. Diritto Costituzionale. Padova: CEDAM, 2000. p. 629.
109 7 AFFARONI, Eugenio Raul. Poder Judicidrio: crise, acertos e desacertos. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1995.
p. 176.



82

Crisafulli e Paladin classificam as funcées do Conselho em
administrativas, jurisdicionais e paranormativas!l9. No primeiro grupo,
incluem-se as concernentes a organizacao interna do proprio Conselho e a
carreira dos Magistrados, além daquelas que os citados doutrinadores
denominam “funcdes auxiliares”: apresentar ao Parlamento relatérios
sobre a situacao do Judiciario, oferecer ao Ministro da Justica propostas
de alteracado das leis que regem a funcao judiciaria, bem como opinar
sobre projetos de lei que versem sobre tal matéria. Quanto ao segundo
grupo, este é integrado pelas decisoes disciplinares do Conselho, que sao
vistas como revestidas de natureza jurisdicional, proferidas por um
“giudice speciale”, segundo as regras do processo penal 11, Finalmente, as
funcoes paranormativas revelam-se na edicao de regulamentos internos,

assim como daqueles complementares as leis que regem a Magistratura.

No tocante especialmente as atribuicdes punitivas do
Conselho, é relevante destacar que estas sdo exercidas por uma Secao
Disciplinar composta por nove conselheiros, escolhidos por maioria de 2/3
do Conselho, quais sejam: o seu vice-presidente, que preside a Secao; dois
entre os indicados pelo Parlamento; um Juiz de Cassacdo e cinco outros
Magistrados. As decisdes finais da Secado sao classificadas como

sentencas, cabendo recurso para a Corte de Cassacao.

Por fim, assinale-se que nao obstante esteja clara a
existéncia do autogoverno da Magistratura na Italia, isto nao significa a
auséncia total de atuacao do Ministro da Justica no tocante ao aparelho
jurisdicional. Com efeito, ele mantém a atribuicao de provocar a acao
disciplinar do Conselho, conforme o art. 107 da Constituicao, e de

organizar os servicos auxiliares do Judiciario.12

10 CRISAFULLI, Vezio. PALADIN, Livio. Commentario Breve alla Costituzione. Padova: CEDAM, 1990. p. 654.

111 1d.1bid, p. 655. Vergottini também aponta a natureza jurisdicional de tais decisdes (Op. cit., p. 630).

12 \/ergottini assim resume esta reparticio de competéncias: “Risulta, allora, evidente che per I’ordinamento
costituzionale italiano I’amministrazione della giustizia ordinaria si riparte da um lato nel governo della magistratura e
dall’altro lato nell’organizzazione dei servizi e degli uffici giudiziari, rispettivamente esercitati dal CSM e dal ministro
della giustizia com forme procedimentali tese ad assicurare la reciproca e leale collaborazione nel perseguimento delle
finalitd assegnate, ossia per il primo di garantire I’indipendenza e I’autonomia della magistratura e per il secondo,
politicamente responsabile dinanzi al parlamento, di assicurare il buon andamento e I’imparzialita del servizio di
rendere giustizia” (Op. cit., p. 628).
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5.2 - A experiéncia portuguesa

Em Portugal, o Conselho Superior da Magistratura esta
previsto nos artigos 217 e 218 da Constituicao, estabelecendo-se a sua
competéncia para a “nomeacdo, a colocacdo, a transferéncia e a promog¢ao
dos juizes dos tribunais judiciais e o exercicio da agao disciplinar.” Existem
conselhos especificos para os Juizes dos tribunais administrativos e

fiscais (art. 217,2) e para o Ministério Puablico (art. 220,2).

Dos Conselhos em analise, o portugués € o que mais se
aproxima da experiéncia italiana, na medida em que ha forte presenca de
Juizes — e estes quase na totalidade sao eleitos pelos seus pares. Com
efeito, ao presidente do Supremo Tribunal de Justica (Qque também preside
o Conselho), somam-se dois componentes indicados pelo Presidente da
Republicalld, sete eleitos pela Assembléia da Republica e sete pelos
proprios Juizes, observado nesta caso o principio da representacao

proporcional.

As escolhas dos conselheiros que competem a Assembléia
da Republica sao feitas por maioria de 2/3 dos Deputados presentes,
desde que superior a maioria absoluta dos que estejam em efetivo

exercicio, consoante dispoe o art. 163, i, da Constituicao.

Os Juizes que integram o Conselho sao eleitos para um
mandato de trés anos, vedada a reeleicao. O Estatuto dos Magistrados
Judiciais esclarece que a eleicao ocorre mediante sufragio direto e
universal e fixa o modo como se concretiza o principio da representacao
proporcional inserto na Constituicao. A eleicao obedece ao sistema de
listas, apresentadas por um numero minimo de vinte eleitores, delas
constando obrigatoriamente um Juiz do Supremo Tribunal de Justica,

dois Juizes de Relacdao e um Juiz de Direito de cada distrito judicial. Os

113 Entre 1982 e 1997, um dos dois membros indicados pelo Presidente da Republica deveria ser obrigatoriamente juiz,
segundo determinagdo constitucional, o que assegurava maioria para os proprios juizes. A Revisdo Constitucional de
1997 suprimiu esta regra, de modo que atualmente é possivel que o Conselho seja majoritariamente composto por ndo
juizes (9 a 8).
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mandatos conquistados por cada lista sao distribuidos segundo a seguinte
ordem de precedéncia: primeiro mandato, Juiz do Supremo Tribunal de
Justica; segundo, Juiz de Relacao; terceiro, Juiz de Relacao; quarto, Juiz
do distrito de Lisboa; quinto, Juiz do distrito de Porto; sexto, Juiz do
distrito de Coimbra; e, sétimo, Juiz do distrito de Evora. O sistema de
proporcionalidade, assim estruturado, visa assegurar a pluralidade na
composicao do Conselho, no que tange as diversas correntes de

pensamento e instancias judiciais.

Canotilho manifesta-se favoravel a esta sistematica de

composicao do Conselho, argumentando:

“A composicdo mista — membros democraticamente eleitos
pela AR e membros eleitos pelas magistraturas — aponta no
sentido de érgdos independentes de administracdo da justica
mas sem as caracteristicas dos esquemas organizatérios da
‘automovimentacdo corporativa’, livres de qualquer ligagcdo a
representacdo democrdtica”. 114

Além das competéncias enunciadas na Constituicao -
relacionadas com a carreira da Magistratura e com seu regime disciplinar
— o Estatuto citado , no seu art. 149, confere ao Conselho tarefas similares
as que a doutrina italiana chama de “funcbées auxiliares”, tais como:
“emitir parecer sobre diplomas legais relativos a organizagdo judicidria e ao
Estatuto dos Magistrados Judiciais e, em geral, sobre matérias relativas a
administracdo da justica”; ou “estudar e propor ao Ministro da Justica
providéncias legislativas com vista a eficiéncia e ao aperfeicoamento das
instituicoes judiciarias”. Ademais, o Conselho é revestido de competéncias
regulamentares internas e externas, v.g. “alterar a distribuicdo de
processos nos tribunais com mais que um juizo, a fim de assegurar a

igualacgao e operacionalidade dos servigos.”

14 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. Coimbra: Livraria
Almedina, 1998, p. 598.
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5.3 - A experiéncia espanhola

Quanto a Espanha, o Consejo General del Poder Judicial
estrutura-se a partir do art. 122 da Constituicao, que o define como “el
organo de gobierno del mismo”. Ele & composto por vinte membros,
nomeados pelo Rei com mandato de cinco anos, além do presidente do
Tribunal Supremo. Daqueles, doze devem ser Juizes de todas as
instancias judiciais - escolhidos nos termos da lei - e oito eleitos pelas
Casas Parlamentares (quatro pelos Senadores e quatro pelos Deputados)
dentre “abogados y otros juristas, todos ellos de reconocida competencia y
com mads de quince anos de ejercicio en su profesion.” Neste ultimo caso, o
texto constitucional ja especifica que se deve observar a maioria de 3/5
dos Senadores e Deputados — com o objetivo de assegurar uma maior
isencao dos conselheiros em relacao aos partidos, ja que os escolhidos
necessariamente tém que receber apoio de varias correntes politicas

representadas no Parlamento.

Em wum primeiro exame, esta composicao revela-se
compativel com o postulado da independéncia judicial — do qual o
autogoverno €, ao mesmo tempo, consectario e garante. Contudo, ao ser
elaborada a lei prevista pelo comando constitucional, acolheu-se uma
sistematica que ilide esta avaliacao, na medida em que a escolha dos doze
Juizes integrantes do Conselho foi atribuida ao Congresso dos Deputados
e ao Senado (seis para cada Casa). E o que dispde o artigo 112 da Ley

Organica 6/ 1985.

Ressalte-se que, originariamente, o anteprojeto de
Constituicao, que serviu de base para os trabalhos parlamentares,
adotava uma redacdo que inviabilizava completamente a adocdo deste

caminho legal, pois dispunha:
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“El Consejo General del Poder Judicial estard integrado por el
presidente del Tribunal Supremo, que lo presidird, y por
veinte miembros nombrados por el Rey, doce de ellos a
propuesta y en representaciéon de las distintas categorias de
las carreras judiciales y ocho a propuesta del Congreso de
los Diputados entre juristas de reconocida competencia con
mds de quince anos de ejercicio en su profesion”. 115

Na tramitacdo parlamentar foi retirada da Constituicao a

previsao de serem os doze Juizes em questao representantes “de las

distintas categorias de las carreras judiciales”. Tal condicao ainda chegou
a ser albergada pela Ley Organica del Consejo General del Poder Judicial,
de 1980, a qual entretanto foi revogada pelo diploma de 1985 116, Este, a
Ley Organica del Poder Judicial (LOPJ), foi elaborado apods a vitoria eleitoral
do Partido Socialista que, numa radical mudanca de posicao, passou a se

colocar contra a sistematica prevista na lei de 1980.117

A inconstitucionalidade da indicacao de todos os membros
do Conselho pelo Parlamento foi suscitada perante o Tribunal
Constitucional espanhol que, pela sentenca n® 108/1986, apesar de ter
reconhecido a importancia da independéncia judicial e os riscos derivados
do novo método de selecido dos conselheiros, nao considerou existir

protecao constitucional ao autogoverno do Judiciario.!18

Ha outras clausulas da Lei Organica, referentes aos
membros do Conselho, que merecem mencao: a proibicao de reconducéao
dos conselheiros (art. 112, 4, a); a imperatividade de dedicacao absoluta
dos membros do Conselho, vedado o exercicio de qualquer outra funcao

publica ou privada (art. 117); a vedacdo de que os conselheiros sejam

115 BECERRA, Manuel Jose Terol. El Consejo General del Poder Judicial. Madrid: Centro de Estudios
Constitucionales, 1990. p. 64.

116 A Lei de 1980 previa a eleicdo pelos préprios Juizes dos seus doze representantes no Conselho.

17 0 argumento principal para tal reposicionamento foi a busca de maior legitimidade para os conselheiros, decorrente de
suas indicacdes pelos delegados da soberania popular, e ndo por corporac@es. A manifestacdo de Montero Aroca sobre
isto merece ser transcrita: “Puede hablarse también de una aspiracion evidente de concentrar el poder. Después de las
elecciones de octubre de 1982, en las que el Partido Socialista obtuvo la mayoria absoluta, tanto en las palabras como
en los hechos evidenci6 su intencion de concentrar todo el poder en sus manos. Frente al Consejo este deseo se ha
concretado en confiar al Parlamento (com su mayoria absoluta) la designacién de todos los miembros, aunque con ello
se incurriera en una clara incoherencia, pues el Partido habia sostenido, siendo oposicion, todo lo contrario.”(AROCA,
Juan Montero. Independencia y responsabilidad del Juez. Madrid: Editorial Civitas, 1990. p. 131).

118 Tendo em vista sobretudo o desfecho deste debate, Montero Aroca considera que, na verdade, o Poder Judicial
espanhol possui um pseudogobierno auténomo minimo. Este se caracterizaria pela auséncia de independéncia do
Conselho, pela submisséo de sua composicéao a logica politico-partidaria e pela inexisténcia de autonomia financeira do
Judiciario (id.ibid, p. 137-141).
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promovidos ao Tribunal Supremo durante seus mandatos (art. 120); a
fixacao de uma retribuicdo Unica para todos os conselheiros, incompativel

com qualquer outra (art. 121).

No tocante as suas atribuicoes, devem ser destacadas a
escolha do presidente do Tribunal Supremo e do proprio Conselho; a
indicacao de dois dos doze integrantes do Tribunal Constitucional;
deliberar sobre selecao, aperfeicoamento, promocdoes e sancdes aos
Juizes!19; realizar inspecoes nos juizos e Tribunais!?0; editar regulamentos
que complementem a Lei Organical?l; manifestar-se sobre anteprojetos e
projetos de lei que afetem o Judiciario e a prestacao jurisdicional,;
apresentar anualmente aos Deputados e Senadores um relatorio sobre a
situacao e as atividades do Judiciario, indicando as providéncias

necessarias em matéria de pessoal, instalacoes e recursos orcamentarios.

5.4 - A experiéncia argentina

Finalmente, na Argentina, o Consejo de la Magistratura tem
seu funcionamento previsto no art. 114 da Constituicao, que estabelece
ser de sua competéncia a selecao dos Magistrados e a administracao do
Poder Judiciario. Neste mesmo preceito, € delineado o formato da
composicao a ser detalhada pelo legislador infraconstitucional, isto €, o
Conselho deve ser misto, contando com a participacao de representantes
dos ramos politicos do Estado, dos Juizes de todas as instancias, dos

advogados, além de pessoas da comunidade académica e cientifica.

11% No ambito do Conselho ha uma comisséo disciplinar que instrui os procedimentos apuratorios e impde as sancdes (art.
133 da lei orgénica), cabendo recurso para o Pleno do Conselho (art. 143). Tal comissdo possui cinco membros, eleitos
pela maioria de 3/5 dos conselheiros, sendo trés da carreira judicial e dois a ela alheios (art. 132).

120 Estas inspecdes séo claramente limitadas pela prépria lei organica, de acordo com seu artigo 176: ndo se dirigem &
interpretacdo e a aplicagdo das leis procedidas pelos Juizes e Tribunais.

121 gobre estes regulamentos, é interessante assinalar o que dispde o art. 110, 3, da lei organica: “Los proyetos de
Reglamentos de desarrollo se someteran a informe de las asociaciones profesionales de Jueces y Magistrados y de las
corporaciones profesionales o asociaciones de otra naturaleza que tengan reconocida legalmente representacion de
intereses a los que puedan afectar.”
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A atual composicao do Conselho argentino € determinada
pelas leis 24.937 e 24.939, ambas de 1997. Sao vinte membros, assim
divididos:

a) o presidente da Corte Suprema de Justica;

b) quatro Juizes eleitos, assegurada a presenca de
magistrados de Tribunais (“jueces de camara”), de

primeira instancia e de Magistrados com competéncia

federall22;

c) oito legisladores, sendo quatro indicados pelos
Senadores e quatro pelos Deputados, garantida a

representacdo das minorias parlamentares;
d) quatro advogados eleitos pelos seus pares;
e) um representante do Poder Executivo;

f) um professor titular das Faculdades Nacionais de
Direito, eleito pelos seus pares, em pleito organizado pelo

Conselho Interuniversitario Nacional;

g) uma pessoa de reconhecida trajetoria e prestigio nos
meios académicos e/ou cientificos, escolhida pelo

Conselho Interuniversitario Nacional.

O mandato dos conselheiros é de quatro anos, admitida

uma reeleicao por igual periodo.

O Conselho - além de selecionar mediante concurso publico
os postulantes a Magistratura - administra os recursos orcamentarios
postos a disposicao do Judiciario, exerce o poder disciplinar sobre os
Magistrados e pode editar regulamentos “relacionados com la organizaciéon

judicial y todos aquellos que sean necesarios para asegurar la

122 Atualmente, os magistrados que compdem o Conselho tém a seguinte origem: um da Cémara Nacional de
Apelaciones en lo Comercial, um da Camara Nacional de Apelaciones en lo Civil, um Juez Nacional de Primeira
Instancia en lo Comercial e um Juez Federal.



89

independencia de los jueces y la eficaz prestacion de los servicios de

justicia” (art. 114, 6, da Constituicao).

Para exercer tais funcoes, o Conselho possui quatro
comissoes: selecao de Magistrados e escola judicial; disciplina; acusacao;
e administrativa e financeira. Evidentemente, a vista do desenho geral do
Conselho, em nenhuma delas os Juizes sao maioria. A comissdao de
disciplina, por exemplo, encarregada de propor ao Pleno do Conselho
sancoes disciplinares contra os Magistrados, € integrada por dez
membros: quatro Senadores, quatro Juizes, um advogado e um
representante da comunidade académica e cientifica, como se 1€ no art. 22

do Regulamento Geral do Conselho da Magistratura.

Contra as sancoes disciplinares impostas pelo Conselho,

cabe apelacao perante a Corte Suprema de Justica.

A Lei 24.937 ressalva que os Juizes sdo independentes no
que tange ao conteudo de suas sentencas, consoante dispoe o seu art. 14,

B.

Das quatro experiéncias cotejadas, conclui-se que o
processo de afirmacao historica das idéias de autogoverno e controle sobre
o Judiciario nao € linear, como indicam os diversos graus de autonomia
revelados pelos perfis dos Conselhos analisados, indo do caso italiano
(autonomia mais alta = autogoverno mais forte) até, no outro extremo, ao

argentino (no qual os juizes sdo uma minoria quase inexpressiva).

Consideramos que a existéncia de experiéncias em que 0s
Conselhos sao fortemente controlados ou mesmo meros apéndices dos
Poderes politicos nao € suficiente para respaldar criticas que, de modo

absoluto, desqualifiquem tais instituicoes.

Neste passo, Zaffaroni realca o carater positivo dos

Conselhos europeus - como freios ao corporativismo e ao controle



90

absoluto dos aparatos judiciais por seus o6rgaos de cipula — para em

seguida ponderar:

“Esta tendéncia é a mais resgatdvel destas estruturas
contemporaneas e faz com que elas se mostrem como as mais
dotadas de racionalidade no que toca as suas fungées no
ambiente de um sistema democrdtico geral. Inobstante, é
necessdrio determinar as consequéncias desta tendéncia e
das frustragées histéricas que tém ocorrido por falhas de
suas manifestacées historicas concretas”. (o grifo é
nosso)123

123 7 AFFARONI, Eugenio Raul. Poder Judiciario: crise, acertos e desacertos. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995,
p. 182.



91

6 - DIRETRIZES PARA A INSTITUICAO DO CONSELHO
NACIONAL DE JUSTICA NO BRASIL

6.1 - O principio da triparticao funcional do Estado

Uma indagacado € constantemente posta quando debate-se
acerca do Conselho Nacional de Justica: a instituicao deste o6rgao no
Brasil nao seria inconstitucional, por violar uma cldausula pétrea |,

concernente a independéncia entre os Poderes do Estado?!24

Somente é possivel enfrentar este problema destruindo um
mito, consistente “na atribuicdo a Montesquieu de um modelo tedrico
reconduzivel a teoria dos trés poderes rigorosamente separados”, como
expoe Canotilho!25. Para tanto, € imprescindivel situarmos o principio em
foco no ambito da filosofia liberal, recompondo-se a partir dai a sua

historicidade, como faremos a seguir.

A principal marca do [luminismo — movimento no bojo do
qual emerge o liberalismo - € uma visao racionalista e antropocéntrica do
mundo. A Revelacao divina deixa assim de ser o principal parametro da
verdade, ocorrendo um processo de secularizacdo das ciéncias que tem
repercussoes inclusive no terreno das teorias e praticas politicas, na
medida em que desaparecem as bases de justificacao de um poder estatal

ilimitado.

De outra face, o lluminismo coloca um novo problema para
as ciéncias humanas; estas nao devem se ocupar apenas do “ser” das
formacoes sociais, mas também do seu “dever ser”, tendo a razdo como

instrumento para o desempenho desta tarefa.

124 Refere-se ao limite material ao poder de reforma da Constituicdo estabelecido no art. 60, § 4° da CF: “N&o sera objeto
de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir: 11 — a separagdo dos Poderes;”
125 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. Coimbra: Livraria Almedina, 1998. p. 108.
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Entrelacado com estes movimentos, tomou corpo um
“otimismo juridico” consoante o qual o legislador, produzindo leis
racionais, geraria Justica e promoveria a felicidade dos homens.
Enfocando este aspecto do [luminismo, Francisco José Calazans Falcon

afirma que para os iluministas:

“..é a legislacdo que deverd tornar os homens mais felizes,
unindo e harmonizando todas as atividades humanas [...]
Humanizar os processos e as sangées, assegurar uma
organizagdo judicidria independente de manipulagcées
arbitrdrias, codificar a legislacdo para que se torne conhecida
de todos, fazer da prisdo um lugar mais voltado para a
educagdo do que para a punicdo. Eis alguns dos lugares-
comuns do otimismo juridico iluminista. ”126

Este papel conferido a legislacao nao implica, contudo, uma
ruptura com o Jusnaturalismo antes hegemonico. Verifica-se somente a
mudanca de sua fundamentacado, substituindo-se argumentos de base
metafisica e religiosa por uma racionalidade antropocéntrica e secular,
que impode ao Estado respeitar os direitos naturais e originarios dos

homens.

A impregnacao da filosofia liberal por estes postulados pode
ser identificada nitidamente em Lockel?’” e Montesquieul!?® - os dois
teoricos fundamentais do principio da triparticio funcional do

Estado.

126 EALCON, Francisco José Calazans. lluminismo. Sao Paulo: Atica, 1986. p. 69.

127 0 inglés John Locke viveu entre 1632 e 1704, tendo aliado uma intensa atuagéo politica & sua atividade de elaboragéo
tedrica. Exerceu diversos cargos publicos no governo de Guilherme de Orange, instalado no poder com a Revolugéo
Gloriosa. Foi um periodo marcado por sucessivas vitérias da idéia de um Governo jungido a limites ditados pelos direitos
dos individuos e controlado pelo Parlamento. Estas referéncias sdo imprescindiveis, na medida em que a obra de Locke
esta umbilicalmente entrelagada com estes acontecimentos histéricos. Cabral de Moncada, referindo-se a Locke, acentua
que ele “foi um pensador com o seu pensamento politico fortemente condicionado por uma situagdo historica bem
determinada e ao servico da vida.” (Filosofia do Direito e do Estado. Coimbra: Coimbra Editora, 1995. p. 216). Renato
Janine Ribeiro, no mesmo sentido, na apresentacdo de uma edigdo brasileira de O Espirito das Leis (Sdo Paulo: Martins
Fontes, 1993), enfoca esta caracteristica de muitos que se dedicam a Filosofia Politica: “Dificilimo, tratando de
Montesquieu — mas isto talvez valha para todo filésofo politico -, recortar com precisdo um espago em que a vocagao é
do cientista e outro em que é do politico.” (op. cit, p. XXXVII).

128 Charles-Louis de Secondat, bardo de Montesquieu, viveu entre 1689 e 1755. Sua obra mais importante é “O Espirito
das Leis”, na qual apresenta uma teoria geral da sociedade, consoante leciona Norberto Bobbio: “Desde o primeiro
capitulo da grande obra de Montesquieu, intitulado ‘Das Leis em Geral’, fica claro que seu interesse é principalmente a
descoberta das leis que governam o movimento e as formas das sociedades humanas, para tornar possivel a elaboragdo
de uma teoria da sociedade.” (A Teoria das Formas de Governo. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1995, p.
128).
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No tocante a Locke, € importante sublinhar que a sua visao
sobre o pacto que funda o Estado € bem diversa da exposta por Hobbes.
Para este, o estado de natureza que antecede ao mencionado pacto é
caracterizado pela “guerra de todos contra todos”, decorrente do
incontrolavel apetite egoista dos homens. Para sairem desta situacao
incomoda, os individuos renunciam a liberdade total e instituem o Estado,
limitado somente pelo seu dever de evitar a sua propria dissolucao - ja

que se constitui no Ginico meio de assegurar a paz.

Em contraste com esta concepcao, Locke ndo admite a
identidade entre estado de natureza e estado de guerra, pois aponta a
existéncia de algum grau de sociabilidade anterior a fundacao do Estado,

decorrente da propriedadel?9.

Isto significa que existem direitos que antecedem ao
surgimento do Estado, que nao sao alienados pelos individuos quando
celebram o pacto social, e que constituem balizas intransponiveis aos
governantes. Em consequiéncia, o Estado que assim nasce nao pode agir
arbitrariamente, ja que - sendo fruto de uma delegacao outorgada pelos
individuos - nao pode ir além dos poderes nos quais cada um deles é

investido no estado de natureza.130

125 A este propésito, Francisco Teixeira ensina que “para ele [Locke] o Estado ndo ¢ a Unica instancia criadora da
sociabilidade. Ancorado em conhecimentos econémicos, ele descobre o nascimento e o desenvolvimento de uma certa
socializacdo entre os individuos, ainda no estado de natureza . E ndo s0 isso: ele acreditava que essa socializagdo tendia
a se desenvolver, na medida em que avangasse a troca de mercadorias [...] Mas, 0 que é mais importante destacar desse
trecho citado por Locke, é o fato de que a integragdo social, mediada pelo mercado, antecede a sociabilidade criada
pelo Estado...” (TEIXEIRA, Francisco José Soares. Economia e Filosofia no pensamento politico moderno. Campinas:
Pontes Editores, 1995. p. 50).

1%0 «0 grande objetivo da entrada do homem em sociedade consistindo na fruicéo da propriedade em paz e seguranca, e
sendo o grande instrumento e meio disto as leis estabelecidas nessa sociedade, a primeira lei positiva e fundamental de
todas as comunidades consiste em estabelecer o poder legislativo [..] [O Legislativo] ndo é, nem poderia ser,
absolutamente arbitrario sobre a vida e a fortuna das pessoas ... porque ninguém pode transferir a outrem mais poder do
que possui, € ninguém tem poder arbitrario absoluto sobre si mesmo ou sobre outrem, para destruir a propria vida ou
tirar a vida ou a propriedade de outrem [...] O poder do legislativo, em seus limites extremos, restringe-se ao bem
publico da sociedade.” (Id.Ibid., p. 86-87).
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Assim, emergem do pensamento lockeano dois meios de
contencao do poder do Estado: o direito de resisténcial3! e a técnica da
“divisao de poderes”. Por esta, abusos sao combatidos mediante a
distribuicao das funcoes estatais entre diferentes maos. O capitulo XII do
“Segundo Tratado sobre o Governo” € dedicado a analise dos Poderes
Legislativo, Executivo e Federativo, referindo-se este ultimo a politica
externa do Estado. No paragrafo 143, inserto no mencionado capitulo, fica
bem evidenciada a conveniéncia de adocao da “divisao de poderes”, mas é

no de numero 159 (capitulo XIV) que esta tese € cabalmente enunciada:

“Quando os poderes executivo e legislativo estiverem em
mdos diversas — como se acham em todas as monarquias
moderadas ou governos bem constituidos -, o bem da
sociedade exige que vdarias questoes fiquem entregues a
discricao de quem dispée do poder executivo.” 132

Montesquieu por sua vez, trilhando vereda diversa,
alcancou o mesmo resultado. Com efeito, como ponto de partida, vejamos
a tipologia das formas de governo por ele adotada, apresentada logo no

portico do Livro Segundo de “O Espirito das Leis™:

“Existem trés espécies de governo: o Republicano, o
Mondrquico e o Despédtico. Para descobrir sua natureza,
basta a idéia que os homens menos instruidos tém deles.
Suponho trés definicées, ou melhor, trés fatos: ‘o governo
republicano é aquele no qual o povo em seu conjunto, ou
apenas uma parte do povo, possui o poder soberano; o
mondrquico, aquele onde um s6 governa, mas através de leis
fixas e estabelecidas; ao passo que, no despodtico, um so, sem
lei e sem regra, impée tudo por forca de sua vontade e de
seus caprichos. 133

A preocupacao de Montesquieu com o problema da
limitacdo do poder revela-se com o estabelecimento da dualidade entre

governos moderados e despoticos. Os primeiros, que recebem uma

131 Tal direito deste modo é explicitado por Locke: “...sendo o legislativo somente um poder fiduciario destinado a
entrar em acéo para certos fins, cabe ainda ao povo um poder supremo para afastar ou alterar o legislativo quando é
levado a verificar que age contrariamente ao encargo que lhe confiaram [...]. E, nessas condi¢des, a comunidade
conserva perpetuamente o poder supremo de se salvaguardar dos propdésitos e atentados de quem quer que seja, mesmo
dos legisladores, sempre que forem t&o levianos ou maldosos que formulem planos contra as liberdades e propriedades
dos suditos; [...] sempre que alguém experimente trazé-los [os homens] a semelhante situacdo de escravidao, terdo
sempre o direito de preservar o que nao tinham o poder de alienar, e de livrar-se dos que invadem esta lei fundamental,
sagrada e inalteravel da propria preservacdo em virtude da qual entraram em sociedade.” (Id. .Ibid. p.93).

%2 1d.1bid., p. 98.

1% MONTESQUIEU. O Espirito das leis. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1993, p. 19.
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valoracao positiva, tanto poderiam ser Republicas quanto Monarquias!34,

segundo suas palavras:

“O inconveniente ndo ocorre quando o Estado passa de um
governo moderado para outro governo moderado, como da
republica para a monarquia, ou da monarquia para a
republica; e sim quando cai e é lancado do governo moderado
para o despotismo. 7135

A leitura do capitulo X do Livro Terceiro (intitulado
“Diferenca entre a obediéncia nos governos moderados e nos governos
despoéticos”) reforca esta dualidade e a rejeicao ao despotismo — como

governo imoderado:

“Nos Estados despéticos, a natureza do governo requer uma
extrema obediéncia; e a vontade do principe, uma vez
conhecida, deve produzir seu efeito tao infalivelmente quanto
uma bola lancada contra outra deve produzir o seu.

Ndo ha temperamento, modificacdo, acomodamentos, termos,
equivalentes, conferéncias, reprimendas; nada de igual ou de
melhor para propor; o homem é uma criatura que obedece a
outra criatura que quer.[...] Ali a parte do homem, como a dos
animais, é o instinto, a obediéncia, o castigo.”136

A esséncia do governo moderado esta em “combinar os
poderes, reguld-los, temperd-los, fazé-los agir, dar, por assim dizer, maior

peso a um deles, para colocd-lo em condi¢ées de resistir a outro.”37

Como consectario deste principio da moderacao, apresenta-
se a teoria da triparticao funcional do Estado. Montesquieu dedica a
esta teoria o Livro Décimo Primeiro de “O Espirito das Leis”, no qual

consigna:

“A liberdade politica s6 se encontra nos governos moderados.
Ela (...) s6 existe quando ndo se abusa do poder; mas trata-se
de uma experiéncia eterna que todo homem que possui poder
é levado a dele abusar; ele vai até onde encontra limites.
Quem diria! Até a virtude precisa de limites.

Para que nao se possa abusar do poder, é preciso que,
pela disposicao das coisas, o poder limite o poder”.138

13 A moderacéo no governo monarquico é assegurada pela existéncia de poderes intermediarios, que impedem abusos
por parte do monarca, consoante Montesquieu expde no capitulo IV do Livro Segundo (id. ibid. p. 27-28)
135 H
Id. Ibid, p. 131.
1% 1d. Ibid, p. 39.
37 1d. Ibid. p. 75.
1% |d. Ibid. p. 170.
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Neste aspecto, a vinculacao da obra de Montesquieu a
experiéncia inglesa - na qual Locke foi personagem exponencial,
consoante demonstrado — € evidente. Significativamente, o capitulo VI do
mesmo Livro Décimo Primeiro é denominado “Da constituicao da

Inglaterra”.

Os trés Poderes, segundo Montesquieu, sao o legislativo, o
executivo das coisas que dependem do direito civil e o executivo das que
dependem do direito das gentes. Este ultimo corresponde ao poder
federativo, de acordo com a nomenclatura utilizada por Locke. Tais
poderes jamais deveriam ser enfeixados pelos mesmos homens, sob pena

de perecer a liberdade.

Como constatamos com esta analise, o principio da
triparticio tem uma matriz histérica que o vincula intimamente a
uma finalidade, qual seja a tutela da liberdade, mas para o seu
alcance nao se cogitou (nem se cogita) da necessidade de uma
separacao rigida entre os poderes estatais - tese que pertence

exclusivamente ao campo dos mitos.
Neste sentido, Madison consignou no Federalista n°® 47:

“..ele [Montesquieu| ndo queria dizer que esses poderes ndao
devem ter nenhuma ingeréncia parcial, ou nenhum controle
sobre os atos uns dos outros. O que quis dizer (...) ndo podia
ser sendo isto: que quando todo o poder de um brago é
exercido pelas mesmas mdos que possuem todo o poder de
outro, os principios fundamentais de uma constituicdo livre
estdo subvertidos.” (grifo nosso)139

1% MADISON, James et al. Os artigos federalistas, 1787-1788. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1993. p. 333.
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Na realizacdo deste principio nos Estados “moderados”
(segundo a terminologia montesquieuniana), esta ingeréncia parcial
sempre se fez presente.l40 Ela pode ser identificada independentemente do
regime de governo adotado (presidencialismo ou parlamentarismo),
variando somente o grau em que ocorre, de acordo com a licdo de

Loewenstein:

«

la diferencia del proceso politico en el Estado
constitucional y en la autocracia radica en que las
diferentes actividades estatales estdn distribuidas
entre varios e independientes detentores del poder,
que estan obligados constitucionalmente a cooperar en
la formacién de la voluntad estatal.(...)] En la
disposicién técnica de los controles interérganos
yace el criterio para los diferentes ‘tipos de gobierno’.
Los controles interérganos operan com maxima
eficacia en el parlamentarismo: interdependencia por
integracién; son también eficaces aunque en grado
menor en el presidencialismo americano:
interdependencia por coordinacién. 7141

No caso brasileiro, estas interacdes parciais entre os
poderes podem ser identificadas em todas as Constituicoes democraticas,

assim se concretizando — em termos esquematicos — na vigente:

140 No mesmo Federalista n° 47, Madison faz uma detalhada demonstragio de como esta “ingeréncia” ocorria na
Inglaterra e em varios estados dos EUA (id.ibid. p. 332-337).
¥ 0p. cit., p. 253.
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QUADRO 09 - CONTROLE ENTRE OS PODERES NO BRASIL

Poder Legislativo

Poder Executivo

Poder Judiciario

. controla o Judiciario

1. participando da escolha
dos membros dos tribunais

. controla o Judiciario

1. nomeando os Ministros do
STF e dos demais tribunais

. controla o Legislativo

1. exercendo o controle da
constitucionalidade das leis

superiores (art. 101, | superiores (art. 101, | e atos administrativos.

paragrafo Unico; 104, | paragrafo Unico; 104,

paragrafo Ginico). paragrafo tUnico; art. 84,|2. julgando os membros do
XIV). Congresso Nacional nos

2. julgando os Ministros do crimes comuns, € O0S

STF nos crimes de membros do Tribunal de

responsabilidade (art. 52, II). Contas da Unido, nos crimes

comuns e de

3. fiscalizando a forma como responsabilidade.

é gerenciado o dinheiro

publico pelo Poder

Judiciario, no exercicio de

atividade administrativa (art.

71, 1).

._controla o Executivo . controla o Legislativo . controla o Executivo

1. julgando o Presidente da| 1. participando da|1l. exercendo o controle da

Republica, o Vice-Presidente, | elaboracdo das leis, através | constitucionalidade das leis

os Ministros do Estado, nos|da sancao ou veto aos|e atos administrativos.

crimes de responsabilidade | projetos de lei aprovados

(no caso dos Ministros de
Estado, desde que conexos
com crime atribuido ao
Presidente ou ao Vice) (art.
52, 1).

2. apreciando as contas do
Presidente da Republica (art.
51, II) e dos demais o6rgaos
da Administracdo Publica
(71, 1 e TI).

3. fiscalizando e controlando
os atos do Poder Executivo,
incluidos os da
administracdo indireta (art.
49, X), podendo convocar
Ministros de Estado para
prestar informacoes (art. 58,
I10), bem como criar
comissdes parlamentares de
inquérito para apuracdo de
fatos relevantes (art. 58, §
30).

4. apreciando a escolha de

ocupantes de cargos
pertencentes ao Poder
Executivo, como os de

presidente e diretores do
Banco Central.

(art. 84, IV e V).

2. participando da escolha
dos Ministros do Tribunal de
Contas da Uniao.

2. julgando o Presidente da
Republica, o Vice Presidente
e os Ministros de Estado,
nos crimes comuns.

3. julgando os Ministros de
Estado nos crimes de
responsabilidade, quando
esses nao forem conexos
com crimes atribuidos ao
Presidente ou ao Vice-
Presidente da Republica.
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Ademais, contribui para a demonstracao da inexisténcia de
suporte fatico para o mito da separacao rigida de poderes, observarmos
que o Congresso Nacional — consoante a Constituicao de 1988 — é titular
de varias competéncias nao legislativas, as quais ultrapassam inclusive o
rol daquelas necessarias para o exercicio do seu autogoverno (realizacao
de concursos, licitagoes etc). Vejamos, a este proposito, os incisos XII, XIV,

XVI e XVII do art. 49:

“Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:
XII - apreciar os atos de concessdo e renovacdo de concessao
de emissoras de radio e televisdo;

XIV - aprovar iniciativas do Poder Executivo referentes a
atividades nucleares;

XVI - autorizar, em terras indigenas, a exploragdo e o
aproveitamento de recursos hidricos e a pesquisa e lavra de
riguezas minerais;

XVII - aprovar, previamente, a alienagdo ou concessdo de
terras publicas com drea superior a dois mil e quinhentos
hectares.”

Finalmente, destacamos os 6rgaos colegiados encartados no
Executivo e no Legislativo que possuem representantes de outros Poderes,
ou da sociedade civil. Frise-se que embora alguns possuam natureza
puramente consultiva, outros emitem deliberacoes que vinculam as
autoridades dos mencionados Poderes. No tocante a primeira hipotese,
citamos o Conselho da Republical4?, o Conselho de Defesa Nacional e o
Conselho de Comunicacdo Social. Quanto aos que tém carater
deliberativo, apontamos o Conselho Curador do Fundo de Garantia do
Tempo de Servico e o Conselho do Programa de Protecao as Vitimas e

Testemunhas Ameacadas. 143

142 Regulado pelo art. 89 da Constituicdo, este Conselho — definido como “6rgéo superior de consulta do Presidente da
Republica” — possui a singularidade de ser composto majoritariamente por pessoas indicadas pelos parlamentares (10 dos
15 membros).

142 Entre os integrantes do Conselho Deliberativo Federal do citado Programa ha inclusive um representante do Poder
Judiciario, indicado pelo presidente do Superior Tribunal de Justica, conforme o Decreto n° 3.518/2000.
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Como se verifica, ndo seria sequer cercada de ineditismo a
introducao, no ambito do Poder Judiciario, de um o6rgao administrativo (o
Conselho Nacional de Justica) que contasse com a participacao de

membros indicados pelos outros Poderes.

Contudo, para manter a compatibilidade desse 6rgao com o
principio da triparticdao, alguns limites devem ser observados, como

enfocaremos no item subsequente.

6.2. A independéncia judicial

A idéia de ser a independéncia um atributo imprescindivel
para o exercicio da funcao judiciaria surge como parte integrante do
acervo teorico do constitucionalismo liberal. Considerava-se — como agora
se considera — que somente com ela viabiliza-se a caracteristica essencial

do Magistrado, qual seja: a imparcialidade.!44

Contudo, evidentemente nao se cogitava de extrair da nocao
de independéncia todas as consequéncias que podem ser detectadas

atualmente na maioria das Constituicoes vigentes no mundo ocidental.

Na sua origem, a independéncia estava vinculada ao

chamado principio da exclusividade — pelo qual somente os juizes podem

prestar jurisdicao, submetidos unicamente as leis.

No século XIX, agrega-se e consolida-se a protecao contra a

destituicdo imotivada como uma garantia do exercicio independente da

1% Eugenio Raul Zaffaroni, a este respeito, assinala: “Se a atividade deciséria néo fosse realizada por um ‘terceiro’, que
estd acima ou entre as partes, seria uma decisdo adotada por alguém aliado a uma das partes (parcial) e, enfim, a
decisdo seria um puro ato de forga. A jurisdigdo ndo existe se ndo for imparcial. (...) A imparcialidade € a esséncia da
jurisdicionariedade e ndo seu acidente.” (ZAFFARONI, Eugenio Raul. Poder Judiciario: crise, acertos e desacertos.
Sédo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1995. p. 86). Na mesma direcdo, Luiz Flavio Gomes sublinha: “Qualquer tipo
de ingeréncia externa ou interna afeta gravemente a independéncia do juiz, que é pressuposto da sua imparcialidade”
(GOMES, Luiz Flavio. A Dimensdo da Magistratura no Estado Constitucional e Democratico de Direito. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1997, p. 25).
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funcao jurisdicional. A Constituicao brasileira de 1824 bem espelha esta

fase, na medida em que consignava:

“Art. 151 — O Poder Judicial é independente, e serd composto
de Juizes e Jurados, os quais terdo lugar assim no Civel,
como no Crime, nos casos e pelo modo que os Cédigos

determinarem.
Art. 155 — S6 por sentenca poderdo estes Juizes perder o
lugar.”

Neste caso, note-se que a independéncia era fortemente
limitada a vista da inexisténcia de autonomia administrativa, sendo
possivel ao Imperador inclusive suspender magistrados em razao de

“queixas contra eles feitas”, na diccao do art. 154 da mesma Carta.l45

Posteriormente, foram  acrescidas disposicoes que
apontavam na perspectiva da instituicdo do que contemporaneamente se

conhece como o autogoverno do Judiciario. E o que constatamos

examinando a nossa primeira Constituicao republicana, a qual dispunha:

“Art. 58 — Os Tribunais Federais elegerdo de seu seio 0s
seus presidentes e organizardo as respectivas secretarias.

§ 1° - A nomeagdo e a demissdo dos empregados de
secretaria, bem como o provimento dos oficios de justica nas
circunscrigées judicidrias, competem respectivamente aos
presidentes dos tribunais.”

Esta trajetoria de delineamento dos contornos da
independéncia judicial - tal como observada majoritariamente na

atualidade - somente se completa a partir de meados do século XX, com o

145 Ademais, em 1856 dois Desembargadores da Relagdo do Recife foram aposentados compulsoriamente por terem
absolvido réus que o Governo Central considerava culpados, em caso de trafico de escravos, entdo ilegal. O episodio
encontra-se narrado em detalhes no classico Um Estadista do Império, de Joaquim Nabuco. E interessante registrar a
defesa adotada por Nabuco de Araujo, Ministro da Justi¢a na época dos atos de aposentadoria, quando acusado — pelo
Deputado maranhense Joaquim Gomes de Souza - de ter cometido crime no episodio. Disse Nabuco: “A perpetuidade foi
instituida ndo em proveito do magistrado, mas a bem da sociedade e para a garantia da vida, honra e liberdade dos
cidadaos. Quando, ao contrario, essa perpetuidade compromete esses objetos sagrados, como é possivel respeita-la ?
Nada ha mais proprio para tornar odioso o Poder Judiciario do que colocar o privilégio entre a magistratura e a
sociedade. Nenhum privilégio pode ser respeitado, quando falta as razfes da sua institui¢do.” (NABUCO, Joaquim. Um
estadista do império. 5. ed.. Rio de Janeiro: Topbooks, 1997. p. 369)



102

aprofundamento da subtracdo, do Poder Executivo, da atribuicao de

governar o Judiciario. 146

Desta maneira, o século XX chegou ao final assistindo ao
grau mais alto de autonomia institucional do Poder Judiciario em toda a
historia do mundo ocidental, ainda que persistam maiores ou menores

restricoes — dependendo de cada pais considerado. 147

No caso brasileiro, a Constituicao de 1988, além de reforcar
as garantias herdadas dos sistemas constitucionais anteriores, evoluiu
ainda mais na consagracao do primado do autogoverno do Judiciario,

como se pode exemplificar com os seus artigos 99 e 168.148

Na mesma direcao (embora nao de modo idéntico),
dispositivos especialmente expressivos podem ser encontrados na

Constituicao da Alemanha (artigo 97)149; na Constituicao espanhola (artigo

146 A trajetoria referida foi assim enfocada por Piedad Gonzalez Granda: “Puede entenderse que el principio de
Exclusividad impide la injerencia que podriamos considerar ‘primaria’: la injerencia de otros Poderes propiamente en
la funcion jurisdiccional. Tratandose en realidad de una relacién reciproca, de tal manera que ninguno de los Poderes
invada la esfera del otro, existiendo frente a las inmisiones tutela penal. Situados como estamos en un Estado de
Derecho, nosotros lo situamos entre los presupuestos fundamentales de la independencia institucional. Una vez impedida
la injerencia de otros Poderes en la funcién judicial, el segundo paso trata de impedir la injerencia del Poder Ejecutivo
en la carrera judicial: principio de reserva de Ley Organica. El tercer paso es el establecimiento de un drgano de
gobierno especifico del Poder Judicial, como es el CGPJ (Art. 122 CE y Libro I, tit. 11 LOPJ), siendo un problema
distinto el de si se ha respetado en su integridad el mandato constitucional”. (GRANDA, Piedad Gonzalez.
Independencia del Juel y control de su actividad. Valencia: Tirant Lo Blanch. p. 31-32).

147 E evidente que a analise empreendida leva em conta o que é hegeménico em cada momento considerado, pois n&o ha
um grau absoluto de linearidade no processo histdrico. Em muitos paises do mundo sequer sdo identificveis as
caracteristicas mais elementares de um Judiciario independente. Em outros, periodos de maior ou menor independéncia
judicial alternam-se, de acordo com as flutuagdes derivadas da luta politica (v.g. o caso do Brasil).

148 Estes estdo assim redigidos: “Art. 99. Ao Poder Judiciario é assegurada autonomia administrativa e financeira. Art.
168. Os recursos correspondentes as dotacdes orgamentarias, compreendidos os créditos suplementares e especiais,
destinados aos 6rgdos dos Poderes Legislativos e Judiciario e do Ministério Publico, ser-lhes-ao entregues até o dia 20
de cada més, na forma da lei complementar a que se refere o art. 165, § 9.°”.

149 «Articulo 97. 1. Los jueces seran independientes y sélo estaran sometidos a la ley. 2. Los jueces destinados como
titulares de modo regular y definitivo s6lo podran ser trasladados contra su voluntad por resolucion judicial y
Unicamente por los motivos y con las formalidades que las leyes especifiquen, y la misma norma regira para su
separacion antes de expirar su periodo de mandato, o para su separacion permanente o temporal del cargo o su
jubilacion. El Poder Legislativo podra fijar limites de edad, pasados los cuales se jubilaran los jueces nombrados con
caracter vitalicio. Sin embargo, en caso de modificarse la organizacion de los tribunales o de sus demarcaciones,
podran los jueces ser trasladados a otro tribunal o ser separados de su cargo, si bien seguiran disfrutando del sueldo
integro.” (LLORENTE, Francisco Rubio. PELAEZ, Mariano Daranas (Org.). Constituciones de los Estados de la
Unién Europea. Barcelona: Editorial Ariel, 1997. p. 28)
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117)159; na Constituicao da Republica Italiana (artigos 101, 105 e 108)151;
e na Constituicao portuguesa (artigos 203 e 217,1)152.

Com base no exposto, concluimos que a progressiva
consolidacdao da independéncia judicial transita essencialmente pelo
paulatino apoderamento, por parte do Judiciario, de competéncias
administrativas a ele concernentes - tradicionalmente mantidas na esfera
do Executivo. Tal se deu, no mais das vezes, pela instituicao de
Conselhos, conferindo-se a eles a tarefa de exercer o multicitado
autogoverno. Estes ganharam tamanha importancia, no processo em
analise, que Montero Aroca — reportando-se ao Consejo General del Poder
Judicial espanhol - diz ser este “la piedra que cierra la béveda, la pieza

clave del nuevo sistema”.153

Ora, se tais oOrgaos sdao uma peca chave para a plena
viabilizacao da independéncia judicial, € evidente que eles proprios tém
que ser independentes, como bem captou o mesmo autor.!>* Deste modo,
¢ imprescindivel que as origens dos seus membros, assim como os
respectivos meétodos de escolha, sejam coerentes com a meta a ser
alcancada, isto é, a preservacao e a ampliacao da autonomia do
Judiciario. Ademais, deve-se observar o que Canotilho chama de “teoria do

nucleo essencial” — segundo a qual:

180 «Articulo 117. 1. La justicia emana del pueblo y se administra en nombre del Rey por Jueces y Magistrados
integrantes del poder judicial, independientes, inamovibles, responsables y sometidos Gnicamente al imperio de la ley. 2.
Los Jueces y Magistrados no podran ser separados, suspendidos, trasladados ni jubilados sino por alguna de las causas
y con las garantias previstas en la ley. 3. El ejercicio de la potestad jurisdiccional en todo tipo de procesos, juzgando y
haciendo ejecutar lo juzgado, corresponde exclusivamente a los Juzgados y Tribunales determinados por las leyes,
segun las normas de competencia y procedimiento que las mismas establezcan.” (Id. Ibid., p. 178).

181 %101 La giustizia @ amministrata in nome del popolo. I giudici sono soggetti soltanto alla legge. 105 Spettano al
Consiglio superiore della magistratura, secondo le norme dell’ordinamento giudiziario, le assunzioni, le assegnazioni ed
i transferimenti, le promozioni e i provvedimenti disciplinari nei riguardi dei magistrati. 108 Le norme sull’ordinamento
giudiziario e su ogni magistratura sono stabilite con legge. La legge assicura I’indipendenza dei giudici delle
giurisdizioni speciali, del pubblico ministero presso di esse, e degli estranei che partecipano all’amministrazione della
giustizia.” (op. cit. p. 635, 653 e 665).

152 «“ARTIGO 203.° (Independéncia) Os tribunais sdo independentes e apenas estdo sujeitos a lei. ARTIGO 217.
(Nomeacdo, colocacao, transferéncia e promocgao de juizes) 1. A nomeacao, a colocagdo, a transferéncia e a promogao
dos juizes dos tribunais judiciais e o exercicio da ac¢ao disciplinar competem ao Conselho Superior da Magistratura,
nos termos da lei.” (Constitui¢do da Republica Portuguesa. Porto: Porto Editora, 1998, p. 100 e 104).

1588 AROCA, Juan Montero. Independencia y responsabilidad del Juez. Madrid: Editorial Civitas, 1990. p. 123.

184« el garante de la independencia de otros tiene que ser el mismo independiente.” (Id. Ibid., p. 125)
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“...a nenhum 6rgdo podem ser atribuidas fung¢ées das quais
resulte o esvaziamento das funcbées materiais especialmente
atribuidas a outro. Quer dizer: o principio da separacdo exige,
a titulo principal, a correspondéncia entre érgdo e funcdo e so
admite excepg¢dées quando ndo for sacrificado o seu nicleo
essencial. ”155

Assim sendo, é imperativo que o Conselho Nacional de

Justica mantenha-se adstrito a competéncias administrativas e nao

possua maioria de integrantes oriundos dos outros Poderes estatais.
Além disso, os magistrados que o integrarem devem provir de
diferentes oOrgaos e instancias, a fim de prevenir a formacao de
“ditaduras internas” - as quais também resultam no aniquilamento da

independéncia judicial.

6.3 — O principio federativo

Outra objecao que freqientemente € erguida contra a
existéncia do Conselho Nacional de Justica deriva do principio federativo.
Aqui, do mesmo modo que no tocante a separacao de Poderes, €
necessario superar uma visao mitificada acerca do federalismo,
concernente a uma suposta autonomia absoluta dos entes subnacionais.
Mesmo que no chamado federalismo dual houvesse tal rigidez, este foi
progressivamente substituido por um outro paradigma - o federalismo

cooperativo — consoante a trajetoria exposta doravante.

Entre 1776 e 1787, os Estados americanos, recém-
independentes da Inglaterra, agruparam-se em uma Confederacao, de
modo que conservaram suas soberanias. Como consequéncia, produziam
leis livremente, tinham moeda e Forcas Armadas proprias e -
frequentemente - protagonizavam conflitos reciprocos em torno, por

exemplo, de questoes fiscais.

1% Op. cit., p. 502.
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Como orgao de exercicio de poder central havia somente o
Congresso Continental, destituido de forca para impor suas deliberacoes
sem que houvesse a aquiescéncia de nove dos treze Estados, ou até

mesmo de todos — no caso de mudancas constitucionais.

Desta maneira, é evidente que os nucleos de poder estavam
nos Estados - mais particularmente nos seus Legislativos, na medida em
que estes constantemente usurpavam as funcdoes executivas e

jurisdicionais.156

Tal cenario justificava-se pelo predominio da visao de ser
necessario reduzir ao maximo a esfera de atuacao do Governo, a fim de
manter a liberdade dos cidadaos.!>” Dever-se-ia, assim, rejeitar uma
instancia central de governo — vista como dificilmente controlavel pelo
povo -, mantendo o poder circunscrito a espacos territoriais de reduzida
dimensao (os Estados). Nestas unidades, o povo poderia acompanhar
direta e cotidianamente as atividades das autoridades, minimizando a

possibilidade de abusos de poder contra os direitos individuais.

Ocorre, contudo, que - em decorréncia da forte
concentracdo de poder nos Legislativos estaduais — estes passaram a
adotar medidas que punham em risco um dos principais direitos naturais
e inalienaveis dos individuos, segundo a o6tica liberal, qual seja o direito de
propriedade. Com efeito, posteriormente a 1776 foram aprovadas leis
estaduais confiscando propriedades, cancelando dividas ou impedindo

suas cobrancas por intermédio dos Tribunais.

1% |saac Kramnick, na apresentagdo a uma edicdo de “Os Artigos Federalistas” realca: “A “politica de liberdade’ nos
Estados significava a dominancia absoluta do legislativo. Ndo somente o governador, que representava o principio do
mando do magistrado, era destituido da maior parte de seu poder, mas em muitos Estados o judiciario também foi
tornado subserviente aos legislativos. Decisdes judiciais e prazos de mandato eram controlados pelos legislativos, bem
como salérios e emolumentos. Os legislativos estaduais subvertiam regularmente decisdes judiciais e com frequéncia
assumiam tarefas judiciais tradicionais, como arbitrar sobre herancas, dividas e até casamentos e divércios.”
(MADISON, James. HAMILTON, Alexander. JAY, John. Os Artigos Federalistas. Rio de Janeiro: Nova Fronteira,
1993. p. 13).

%7 Na mesma Apresentacdo retrocitada, Isaac Kramnick menciona que essa “interpretacdo do ‘espirito de liberdade’
levou o pequeno distrito de Ashfield, em Massachusetts, a votar numa reunido municipal em 1776: ‘N&o queremos
nenhum governo sendo o governante do universo’ (id. ibid. p. 14).
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Gerou-se, entdao, uma situacdo em que a auséncia de uma
instancia de controle sobre os Estados implicava a negacao de idéias
primordiais preconizadas pelo liberalismo, por um lado pela inexisténcia
de mecanismos eficazes de contencao dos seus poderes, de outro pela
oposicao entre politicas legislativas redistributivas e a nocao de

intangibilidade do direito de propriedade.

Um sistema estatal com tais falhas nao estava cumprindo a
sua missao, dai ter se consolidado a tese de criacdo e fortalecimento de
orgaos centrais de poder, capazes de funcionar como contraste aos

poderes estaduais e garante dos direitos individuais dos governados.

Esses podem ser apontados como os principais fatores que
conduziram a Convencao da Filadélfia - resultando na nova Constituicao
americana - como fica evidenciado em varias passagens de “Os Artigos

Federalistas”.

Para demonstrar que a nova estrutura estatal adotada nao
representava uma traicdo aos postulados classicos do liberalismo,
Madison, Hamilton e Jay expuseram as principais teses dos federalistas,

merecendo destaque a defesa da importancia da centralizacao do poder.

Completou-se, desta forma, o desenho do modelo de Estado
Federal hoje conhecido como federalismo dual, baseado “en la concepcién
de dos dreas de poder mutuamente excluyentes, que se limitan
reciprocamente y cuyos titulares (cada uno dentro de su ambito de

competencia rigidamente definido) se encuentran en pie de igualdad”.158

Ja o federalismo cooperativo origina-se da crise do Estado
Liberal classico, nas primeiras décadas do século XX, sobretudo em face
da pujanca de duas grandes demandas a ele destinadas, que
evidentemente sao interrelacionadas: a) a imperatividade de uma maior

intervencao estatal na arena econdmica, regulando e dirigindo o mercado;

18 SCHWARTZ, Bernard. El federalismo norteamericano actual. Madrid: Editorial Civitas, 1984. p. 39-40.
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b) a fixacao da igualdade social como uma das metas a serem perseguidas

pelas politicas de Governo.

O atendimento dessas demandas exigia um aparato
burocratico-administrativo maior, mais complexo e mais centralizado. No
entanto, ndo mais se cuidava de fortalecer o poder central precipuamente
para conter os abusos dos Governos Estaduais. Esta dilatacao dos
poderes federais derivava da assuncao pelo aparelho estatal de funcoes
prestacionais e de fomento, que deviam desenrolar-se de modo a realizar
ao maximo o ideal de igualdade que distinguia o “Welfare State”
entronizado em lugar do Estado Liberal como paradigma no mundo
ocidental. Politicas de ambito puramente local nao dariam conta destes
objetivos, inclusive porque nao enfrentariam as desigualdades regionais,
também repudiadas pela teoria do Estado do Bem-Estar, como ensina

Enoch Alberti Rovira:

“..la doctrina alemana pone de relieve cémo el ciudadano
medio no estd dispuesto ya a recibir, por razén de su
domicilio, un trato distinto en materia de prevision social,
fiscalidad, posibilidades de educacién, promociéon econémica
y profesional, u otros aspectos de incidencia directa en su
vida. El principio social confiere, pues, al derecho a la
igualdad una dimension nueva: la interdiccion de la
discriminacién territorial, como uno de sus contenidos
especificamente nuevos”.159

Neste momento do federalismo, a Unido assumiu
crescentemente mais competéncias, algumas absolutamente novas -
decorrentes do agigantamento das funcoes estatais -, outras deslocadas

do ambito antes conferido as entidades subnacionais.

Como contrapartida a este intenso impulso centralizador,
assentou-se a idéia de cooperacao entre as diversas esferas federativas,
que passaram a atuar de modo consorciado, visando a melhor consecucao
dos objetivos comuns. Nao havia mais lugar para uma definicao rigida de

competéncias, caracteristica maior do federalismo dual.

1% ROVIRA, Enoch Alberti. Federalismo y Cooperacion en la Republica Federal Alemana. Madrid: Centro de
Estudios Constitucionales, 1986. p. 357.
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Neste sentido, Enoch Alberti Rovira, dissertando sobre o

conceito de federalismo cooperativo, assinala que:

“..la interdependencia de todos los sectores y materias
objeto de la accién estatal y el sobredimensionamiento de los
problemas impiden una division nitida de funciones,
competencias y responsabilidades, una clara y tajante
separaciéon entre dos esferas de gobierno, reciprocamente
independientes”. 160

Nestes marcos, o Conselho Nacional de Justica deve ser

visto como um instrumento de gestao compartilhada do Poder Judiciario
Nacional, conducente a progressiva eliminacao de “discriminacoes
territoriais” no que tange aos perfis dos diversos aparatos jurisdicionais da
Uniao e dos Estados, em prol do principio da isonomia (conforme
apontado). Isto vale tanto para direitos, vantagens e condicoes de trabalho
de Juizes e serventuarios, como para servicos postos a disposicdao dos
jurisdicionados — terrenos em que, de regra, nao se justificam tantas
disparidades regionais. Como entender, por exemplo, que Juizes
integrantes de diferentes Tribunais de Apelacao, com idénticas funcoes e
tempos de servico, percebam vencimentos tdo dispares, variando de R$
10.000,00 a R$ 20.000,00 ? Ou que as custas judiciais de demandas
idénticas, ajuizadas em distintas unidades federativas ou ramos do

Judiciario, oscilem tao fortemente ?

Este aspecto foi bem analisado pelo Ministro Carlos Velloso,

que — dissertando sobre o papel do Conselho - argumentou:

«

o Conselho teria competéncia para expedir decisées
normativas a respeito de questées administrativas, como,
por exemplo, aquelas que dizem respeito a vencimentos e
vantagens de juizes e servidores. Quantas vezes o Supremo
Tribunal Federal se vé diante de situacdoes curiosas: had
decisées de Tribunais em torno de vencimentos e
vantagens, divergentes de decisées de outros Tribunais, o
que redunda em desprestigio para o Poder Judicidrio. ”16!

160 H

Id. Ibid. p. 24
161 \VELLOSO, Carlos Mario da Silva. Controle externo do Poder Judiciario e controle de qualidade do Judiciario e da
magistratura: uma proposta. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, n. 195, p. 9-23, jan./mar.
1994,
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No mesmo sentido, em digressao acerca da compatibilidade
do Conselho Nacional de Justica com a forma federativa de Estado, o

Ministro Néri da Silveira disse:

“Visualizado, em seu aspecto global, o Judicidrio, ndo parece,
efetivamente, possivel deixar de reconhecer-lhe o cardter
nacional, embora a dualidade das Justicas. As Constituicoes,
da fase republicana, cuidam dos principios gerais de
organizag¢do do Poder Judiciario, incluida a Justica dos
Estados. Das decisées do Poder Judiciario, nos Estados,
pode caber recurso, extraordindrio ou ordindrio, ao Supremo
Tribunal Federal. Este, por sua vez, dos atos do Judicidrio
estadual pode conhecer, originariamente. Nenhum dos dois
outros Poderes, nos Estados-membros, esta ordenado,
segundo sucede com o Poder Judicidrio, relativamente aos
correspondentes 6rgdaos do Executivo e Legislativo federais,
para os quais ndo hd recurso algum de seus atos ou
deliberacées.”162

Destes fundamentos, o mesmo Magistrado extrai a

«

conclusao de que “.. a autonomia dos Estados-membros ndo é atingida, em
face da natureza e posicionamento de sua Justica, na unidade do Poder

Judicidrio Nacional...”163

6.4 - A importancia do Conselho Nacional de Justica

Conforma demonstrado nos itens 6.1, 6.2 e 6.3, nao ha
qualquer obice formal intransponivel a instituicdo do Conselho Nacional
de Justica no Brasil. Superada esta dimensao do debate acerca do CNJ,
cuidaremos de explicitar quais as metas que, sob a nossa perspectiva,

justificam a adocao desta providéncia.

Neste passo, retomando as dimensoes da crise judiciaria
enfocadas no capitulo 2, consideramos que o Conselho pode atuar como

um poderoso instrumento de combate aos problemas de desempenho e de

162 SILVEIRA, José Néri. Dimensdes da independéncia do Poder Judicidrio numa ordem democratica. AJURIS, Porto
Alegre, p. 231-273. 1985.
183 1d. Ibid., p. 262.
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imagem mencionados. Para tanto, o Conselho tem que se estruturar de

modo a perseguir quatro propositos fundamentais, doravante expostos.

6.4.1 — Responsabilidade

As garantias da Magistratura - decorrentes da
independéncia judicial - nao sao valores em si, justificando-se, na
verdade, como caminhos para chegar o mais proximo quanto possivel do

ideal de Juiz imparcial — terceiro suprapartes e livre de pressoes. Esta

concepcgao instrumental encontra amparo em Weber, que sublinha:

“Quando esta constituido um ‘direito’ ao ‘cargo’ (como, por
exemplo, no caso dos juizes ...), ele ndo serve normalmente
para o fim de uma apropriagcGo pelo funciondrio, mas sim
para garantir seu trabalho de cardter puramente objetivo
(‘independente’), apenas vinculado a determinadas normas,
no respectivo cargo.”164

Assim sendo, a independéncia judicial ndao € um valor
absoluto e a-histoérico, portanto ela tem seus contornos concretamente
delineados a partir do confronto com outros valores de idéntica estatura.
Neste plano indubitavelmente situa-se o dever democratico de prestar
contas (“accountability”) — inerente ao exercicio de uma funcao publica.
Logo, a independéncia judicial € temperada pela possibilidade de o Juiz
ser responsabilizado caso se afaste da finalidade em razado da qual aquela

é estatuida.

Mauro Cappelletti, autor de estudo classico sobre o temal6s,
identifica trés tipos de responsabilidade: social, politico-constitucional e

juridica.

No tocante a responsabilidade social, o mencionado
doutrinador reporta-se a possibilidade de destituicao dos Juizes dos
respectivos cargos, mediante manifestacdo popular direta, consoante

praticado na extinta URSS e em alguns Estados dos EUA. Refere-se,

184 WEBER, Max. Economia e Sociedade: fundamentos de uma sociologia compreensiva. 3. ed. Brasilia: Universidade
de Brasilia, 1994. p. 143.
185 CAPPELLETTI, Mauro. Juizes Irresponséveis? Porto Alegre: Ed. Sergio Antonio Fabris , 1989.
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ademais, a responsabilizacao difusa decorrente da “exposicdo do
comportamento dos juizes a critica publica, especialmente pelos meios de
comunicag¢do de massa, mas também pela literatura especializada e outros

instrumentos de informacgdo.” 166

Quanto ao Brasil, nado existe a primeira possibilidade, nem
mesmo em relacdo aos Parlamentares, ja que aqui nao ha o instituto do
recall 167, Porém, nao subsiste praticamente nenhum limite as criticas
publicas dirigidas as decisoes judiciais — a menos que aquelas configurem
ilicitos penais. Em verdade, progressivamente vem sendo abandonado o
equivocado ditado popular segundo o qual “decisao judicial ndo se discute,
se cumpre”, expressdao de uma visao sacralizada da funcao judicial. Ao
invés disso, as decisoes emanadas do Judiciario brasileiro sao discutidas
intensamente nos meios de comunicacdo, o que evidentemente néo
significa que nao devam ser cumpridas — confusdo que infelizmente por

vezes ocorre, sobretudo entre agentes administrativos.

Deste modo, constata-se que vigoram no Brasil mecanismos
de responsabilizacao social da Magistratura, que podem, no entanto, ser
aperfeicoados pela acao do Conselho Nacional de Justica — especialmente
com a ampliacao da publicidade no Judiciario, consoante sera abordado

em item proprio.

No que se refere a responsabilidade politica e
constitucional, Cappelletti identifica dois elementos caracteristicos: a) o
julgamento € feito por 6rgaos politicos, do Executivo ou do Legislativo, e
seguindo procedimentos nao jurisdicionais; b) a imputacao nao se assenta

na inobservancia de deveres juridicos, mas sim em comportamentos.

166 H
Op. cit., p. 47.
187 Trata-se da possibilidade de o eleitorado revogar a qualquer tempo o mandato antes outorgado a um Parlamentar.
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Assim, ele menciona, essencialmente, os processos de impeachment (na
Inglaterra e nos EUA) e de richteranklage'®® (na Alemanha). Note-se que o
autor em foco situa a responsabilidade constitucional como um subtipo da
politica, distinguindo-se somente pelo fato de naquela as violacoes serem

especificadas na Constituicao (como nos EUA e na Alemanha).

Quanto a Magistratura brasileira, existe responsabilidade
politica, em moldes classicos, somente no caso dos Ministros do STF - os
quais podem ser processados por crime de responsabilidade perante o
Senado Federall®®. No tocante aos demais Magistrados, embora eles
também possam ser processados por crimes de responsabilidadel”?, tal se
dara perante instancias judiciais, inclusive aplicando-se o rito das acoes
penais por crimes comuns, conforme o art. 41-A da Lei n°® 1.079/50 (com

a redacao dada pela Lei n°® 10.028/2000).

A este propodsito consideramos que, em linhas gerais, o
sistema brasileiro deve ser mantido, sem que se introduzam modalidades
de responsabilidade politica (“stricto sensu”) em relacdo aos membros do
Judiciario — que nao os Ministros do STF - conservando-se, neste aspecto,
o padrao de equilibrio estabelecido entre independéncia e
responsabilidade. Entretanto, sem que se altere tal equilibrio, avaliamos
que duas providéncias podem ser adotadas visando alcancar um melhor
funcionamento da sistematica atinente aos crimes de responsabilidade.
Em primeiro lugar, a aprovacao da PEC n° 92/99, de autoria do Senador
Paulo Souto (PFL/BA), que fixa a competéncia exclusiva do STF para

julgar os Magistrados submetidos a tal acusacao, resultando em algo

188 Este instituto esta regulado no artigo 98, 2, da Lei Fundamental da Alemanha: “Quando um juiz federal, dentro ou
fora da sua funcdo, infringir os principios da Lei Fundamental ou a ordem constitucional de um ‘Land’, o Tribunal
Constitucional Federal podera ordenar por uma maioria de dois tergos, a requerimento do Parlamento Federal, que o
juiz deva ser transferido para outro cargo ou aposentado. No caso de infrac¢do intencional podera ser ordenada a sua
demissdo.” (A Lei Fundamental da Republica Federal da Alemanha. Coimbra: Coimbra Editora, 1996, p. 216).

169 O art. 39 da lei n° 1.079/50 tipifica as seguintes condutas como crimes de responsabilidade: “1- alterar, por qualquer
forma, exceto por via de recurso, a decisdo ou voto ja proferido em sessdo do Tribunal; 2 - proferir julgamento, quando,
por lei, seja suspeito na causa; 3 - ser patentemente desidioso no cumprimento dos deveres do cargo; 5 - proceder de
modo incompativel com a honra dignidade e decoro de suas fungGes.” Recentemente este rol foi ampliado pela Lei n°
10.028/2000, que instituiu diversos tipos derivados de infragdes a comandos da Lei de Responsabilidade Fiscal.

170 Esta possibilidade s6 existe em relagdo a tipos introduzidos recentemente pela Lei n° 10.028/2000, bem como na
hipdtese prevista no § 5° do art. 100 da Constituicdo Federal (acrescentado pela Emenda Constitucional n° 30/2000).
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similar ao regime vigente na Alemanhal7!. Por segundo, a atribuicao de
legitimidade ao Conselho Nacional de Justica para promover acao por
crime de responsabilidade perante o STF, rejeitando-se em consequéncia
as proposicoes que objetivam conferir aquele a competéncia para decretar
a perda do cargo de Magistrados vitalicios. Deste modo, manter-se-ia a
tradicao nacional de a perda do cargo dos Juizes vitalicios dar-se
exclusivamente por decisao judicial — havendo contudo instrumentos que,

de fato, tornem possivel a concretizacao desta hipotese.

Finalmente, a responsabilidade juridica, de acordo com
Cappelletti, caracteriza-se pelo fato de ser implementada por o6rgaos

jurisdicionais — seguindo procedimentos de idéntica natureza — e em razao

de violacoes de regras de Direito por parte dos Juizes. No seu estudo, ele
menciona trés subtipos de responsabilidade juridica: penal, civil e
disciplinar. A inclusdo desta ultima como wuma modalidade de
responsabilidade juridica certamente deriva da experiéncia italiana, na
qual — conforme ja destacado — as decisoes disciplinares do Consiglio

superiore della magistratura sao tidas como jurisdicionais.

Diante da realidade normativa do Brasil, em que as
decisoes disciplinares — em relacdo a funcionarios e Juizes - tém
formalmente carater administrativo, com procedimento proprio,
analisaremos a responsabilidade disciplinar como uma espécie

diferenciada de responsabilidade juridica.l72

Assim procedendo, assinalamos que nada ha de

substantivo a alterar sobre a responsabilidade penal e civil dos Juizes

11 O Gnico reparo em relagdo a esta PEC é a necessidade de mencionar explicitamente os juizes trabalhistas e militares,
excluidos talvez em decorréncia das propostas de extingao desse ramos judiciarios.

12 Embora os processos administrativos no Brasil, sobretudo os sancionatérios, venham progressivamente sendo
“judicializados” — com sua integral submisséo aos principios do contraditério e da ampla defesa — subsistem algumas
diferencas fundamentais: a decisdo ndo é proferida por um “terceiro” — distinto das partes que contendem — e dela néo
decorre a formac&o de coisa julgada.
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brasileiros. No tocante aquela, existem varios tipos penais que se
destinam especificamente a sancionar condutas reprovaveis de agentes
publicos, ai incluidos os Magistrados. Quanto a responsabilidade pessoal
dos Juizes, na esfera civel, esta pode ser promovida, tanto por dolo quanto

por culpa — nos termos do art. 133 do Cédigo de Processo Civil.173

Outra é a situacdao no que se refere a responsabilidade
disciplinar dos magistrados em nosso pais. Encontra-se no multicitado
Mauro Cappelletti um alerta para dois excessos possiveis na regulacdao da
matéria: de um lado, a transformacao da responsabilidade disciplinar em
instrumento de sujeicdo do Judiciario, sobretudo ao poder politico,
gerando-se um modelo repressivo; do outro, a absolutizacdo da
independéncia, com a monopolizacao do poder disciplinar nas maos da

propria corporacao, implicando um modelo isolacionista.

Quanto ao primeiro excesso, servem de exemplo o periodo
nazista na Alemanha - no qual as sancgoes disciplinares eram manejadas
com o objetivo de subordinar os Juizes a “vontade do Fuhrer”174 -, bem
como aquele em que no Brasil, sob o palio do Ato Institucional n° 5, foi
possivel ao Chefe do Executivo decretar unilateralmente a aposentadoria
de Ministros do STF. No atual momento da historia brasileira, entretanto,
€ certo que nao prevalece o modelo repressivo — na medida em que é
juridicamente impossivel aos ramos politicos do Estado participarem da
edicao dos atos disciplinares enunciados no art. 42 da Lei Organica da

Magistratura Nacional.

A proposito da segunda hipotese, lembremos o ponto de
vista externado pelos Deputados Nelson Jobim e José Genoino nos itens

4.4 e 4.5, e cotejemos com o que expoe Cappelletti:

“Este risco de isolamento ‘corporativo’ do judicidrio
constitui, na verdade, um fenémeno recorrente na histéria

178 «“Respondera por perdas e danos o juiz, quando:

I - no exercicio de suas fungGes, proceder com dolo ou fraude;

Il - recusar, omitir ou retardar, sem justo motivo, providéncia que deva ordenar de oficio, ou a requerimento da parte.
Paragrafo Unico. Reputar-se-do verificadas as hipdteses previstas no n° Il sé depois que a parte, por intermédio do
escrivao, requerer ao juiz que determine a providéncia e este ndo lhe atender o pedido dentro de 10 (dez) dias.”

17 E 0 exemplo que Cappelletti usa (Op. cit, p. 82)
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da magistratura. (...) a tendéncia ao isolamento reapareceu
na nossa época, especialmente em paises como a Itdlia e,
mais recentemente, na Espanha, onde tal fenomeno
constituiu uma reac¢do contra a situagdo de dependéncia
tipica ao autoritarismo dos regimes precedentes.”175

Na nossa perspectiva, foi fator similar ao ocorrido na Italia e
na Espanha que explica o formato de responsabilidade disciplinar adotado
com o fim do regime militar brasileiro. A rejeicao as tentativas de
subordinacao do Judiciario por parte dos governos autoritarios -
perfeitamente ilustrada pelo teor do AI-S - fez com que fosse erigido um
sistema disciplinar o mais fechado quanto possivel, dotado de menos
controles que o precedente, configurando-se exatamente o modelo

“auténomo-corporativo” ou “do isolamento”.176

Com efeito, a extincdo do Conselho Nacional da
Magistratura criado em 1977 levou a que os membros de Tribunais de 2°
grau e Superiores ficassem isentos de responsabilidade disciplinar, e
passassem a deter o monopodlio absoluto sobre tal poder em relacdo a

Magistratura de 1% instancia.

A soma destas caracteristicas do sistema de
responsabilizacao disciplinar dos Magistrados implicou a consolidacao da
crenca de que os maus juizes jamais sao punidos pela sua propria
corporacao, com dois expressivos resultados: a crise de imagem analisada
na parte inicial deste trabalho e o crescimento de propostas de instituicdo

do “controle externo do Judiciario”.
O Juiz Tourinho Neto bem sintetizou este diagnoéstico:

“A punigdo — rara — s6 sobrevem, se sobrevem, quando o juiz
ja praticou os deslizes, as infracées, inumeras vezes. O mal
ja foi feito ao jurisdicionado, a sociedade. (...) A faléncia do
controle interno é que legitima o externo”.!7’ (grifo
nosso).

175 1d.1bid., p. 87-88.

178 1d.1bid., p. 87.

" TOURINHO NETO, Fernando da Costa. Controle externo da magistratura. Revista do Tribunal Regional Federal
da 12 Regido, v. 5, n. 1, p. 17, jan./ jun. 1993.
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A conclusao que emerge deste quadro € que a instituicao do
Conselho Nacional de Justica € imprescindivel para o aprimoramento da
responsabilidade disciplinar da Magistratura nacional, fazendo com que
ela se torne possivel em relacao aos integrantes dos Tribunais e mais

efetiva no que se refere aos Juizes de 1? instancia.

6.4.2 — Democratizacdo das relacoes internas

A independéncia dos Juizes nao é submetida somente a
ameacas vindas de fora da instituicao judiciaria. Pressoes internas,
oriundas dos 6rgaos de cupula do Poder, também podem comprometer a
imparcialidade que se almeja como fator de legitimacao das decisoes
judiciais. Nestes sentido, sao irretocaveis as assertivas de Piedad Gonzalez

Granda:

“Mientras el funcionario actia de acuerdo com el principio de
jerarquia (art. 103.1 CE), el Juez, al aplicar la Ley, no tiene
superiores. Ejercitando la potestad jurisdiccional, no hay
superior ni inferior, no hay jerarquia. Cada Juez o Tribunal
tiene su competencia y dentro de ella ejerce la potestad sélo
vinculado a la Ley. [...]

De tal manera que se recoge ahi lo que podria llamarse
‘independencia interna’, o ‘de regimen interior’, es decir, que
no cabe subordinacién en la funcion de juzgar.”178

Esta possibilidade de subordinacao pode concretizar-se por
intermédio de interferéncias diretas no ato de julgar — invadindo-se a
esfera competencial do Juiz de primeira instancia — ou por métodos
indiretos — como o mau uso do poder administrativo para impelir ao
alinhamento eventuais dissidentes dos padroes estabelecidos pelos 6rgaos

de cupula.

Atualmente no Brasil, a primeira hipotese € de dificil
realizacao, diante da amplitude dos meios postos a disposicao das partes

para suscitar a nulidade, por exemplo, de eventual ato administrativo

17® GRANDA, Piedad Gonzalez. Independencia del juez y control de su actividad. Valencia: Tirant, 1993. p. 87.
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normativo que pretenda eleger determinada interpretacdo legal como a

“oficial’.

Quanta a segunda o mesmo nao pode ser dito. Além da
“natural” tendéncia de todas as instituicoes a moldar consciéncias e
comportamentos, as chances de ocorrerem tentativas de “enquadramento”
mediante desvio de poder administrativo sdo significativas, a vista da
monopolizacao das competéncias desta natureza pelos Tribunais. Ao lado
de prejuizos para a propria atividade jurisdicional, com a ruptura da
imparcialidade desejavell”®, tal modelo de concentracao de poderes
diretivos gera problemas na esfera administrativa, por exemplo com um
inadequado escalonamento de prioridades de obras, aquisicao de
equipamentos, melhoria de instalacoes, realizacao de programas de

treinamento etc.

Dalmo Dallari, a este respeito, sublinha:

«

. a hierarquia, inerente a organizacdo administrativa, néao
deve ser confundida com a existéncia de juizes de categoria
superior e inferior, ndo sendo democrdtico tratar de modo
autoritdrio os considerados inferiores e negar-lhes qualquer
possibilidade de contribuir para o aperfeicoamento e a melhor
orientacdo da organizagdo judicidria.”180

A partir dessas constatacoes, consideramos que o Conselho
Nacional de Justica deve ser um instrumento de democratizacao das
relacoes internas no Judiciario, atuando como instancia revisional de
decisoes administrativas dos Tribunais, bem como propiciando a
participacao de Juizes de primeira instancia no debate e na deliberacao

acerca do planejamento e da gestao do Poder Judiciario.

Nao se trata de negar a diferenciacdo legitimamente
derivada da maior experiéncia e vivéncia funcional, mas de tempera-la

com a instituicao de espacos plurais, em que todos os membros do Poder

1% José Albuguerque Rocha assinala que o Conselho “é um passo significativo para resolver um dos problemas mais
graves do Judiciario: a subordinagdo administrativa do juiz a clpula do poder, a gerar dependéncia no plano do
exercicio das fungdes jurisdicionais, limitando, portanto, a liberdade interpretativa do julgador.” (ROCHA, José de
Albuquerque. Estudos sobre o Poder Judiciario. Sdo Paulo: Malheiros, 1995. p. 54)

¥ DALLARI, Dalmo de Abreu. O Poder dos Juizes. Sdo Paulo: Saraiva, 1996. p. 148.
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possam externar suas propostas e vé-las prevalecer pela forca dos
argumentos que as acompanhem. Esta ressalva é fundamental para
afastarmos o risco de uma perversao do discurso democratico, resultando
num afrouxamento dos controles disciplinares internos, numa direcao
oposta a que se busca — conforme demonstrado no item precedente. E o
que ocorreria, v.g., se em nome da democracia interna os Corregedores
dos Tribunais passassem a ser eleitos diretamente pelos Juizes de

primeira instancia.

6.4.3 — Planejamento

Ja apontamos no item 6.4.1 como a independéncia judicial
pode ser inadequadamente confundida com auséncia de responsabilidade

das autoridades judiciarias.

Outra confusao, de similar matiz, € a concernente a
autonomia administrativa e financeira do Judiciario — garantia insita a
nocao de separacao de Poderes, razao pela qual constitui clausula pétrea
(art. 60, § 4°, inciso III, da CF). Contudo, tal garantia — como o art. 99 da
Constituicao indica — é do Poder Judiciario, dai porque nada ampara a
sua transformacdo em autonomia absoluta de cada Tribunal
isoladamente. O plexo de competéncias dos Tribunais consta do art. 96 da
Constituicao, o qual pode ser ampliado ou restringido — neste ultimo caso,
por exemplo, com a introducao de um 6rgao como o Conselho Nacional de

Justica.

Assim, nesta seara da gestdo administrativa, a atuacao do
Conselho Nacional de Justica prestar-se-ia a combater uma espécie de
“feudalismo judicidrio” — decorrente da citada absolutizacao da autonomia.
Esta anomalia manifesta-se na inexisténcia de um planejamento
estratégico e global do Poder Judiciario, com sintomas bem evidentes, tais
como: diferencas abissais no nivel de informatizacdo dos servicos e

procedimentos; incompatibilidade entre sistemas de informatica;
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superposicao de tarefas (v.g. armazenar a jurisprudéncia, editar revistas
etc); existéncia de Varas com até cinquenta vezes mais processos em

tramitacao do que outras, no mesmo ramo do Judiciario.

Todas estas constatacoes prestam-se a que se conclua que
€¢ fundamental agregar a cultura da organizacao judiciaria a idéia de que
esta € perpassada também por problemas gerenciais que, se enfrentados,
resultardo em significativos ganhos institucionais. Tais problemas séao
agravados pelo fato de a ocupacao de cargos de direcao no Judiciario ser
acentuadamente transitoria (um ou dois anos), o que muitas vezes torna
os dirigentes vocacionados para o puro gerenciamento de rotina ou para
uma sequéncia de “melhorias” improvisadas - as vezes com efeitos opostos

aos pretendidos.

Isto repercute no nivel da geréncia intermediaria, onde se
encontram basicamente dois tipos de distorcoes: a) gestores que ante a
falta de vivéncia administrativa por parte do Magistrado dirigente acabam
tornando-se “donos” dos postos ocupados, tendendo a cristalizacao de
valores e praxes; ou b) gestores igualmente transitorios e improvisadores,
impedindo o acumulo de experiéncias e a concretizacdo de melhorias mais

consistentes, oriundas de planejamento de metas de médio e longo prazos.

Estes aspectos nao podem ter suas importancias
minimizadas, pela direta relacdo que possuem com a crise de desempenho
abordada no capitulo 2. A este respeito, as consideracoes do Juiz William

Douglas Resinente dos Santos sao precisas:

«

. apesar de em geral se falar enormemente na atividade
jurisdicional (prépria), a ineficiéncia do terceiro sistema [o
administrativo] resulta na inoperancia do segundo [o
processual]l. Logo, e paradoxalmente, a atividade
administrativa pode assumir grandeza axiolégica compardavel
a atividade principal. Tanto quanto o processo é instrumento
do direito material, a atividade administrativa é instrumento
da jurisdicional. Instrumental do instrumental, mas ndo
menos importante. Como afirmamos, em grande parte é a
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pobreza organizacional que se pode imputar a morosidade da

jurisdigdo. 7181
A importancia desta faceta do Conselho Nacional de Justica
— aprimorar o planejamento e a gestdo administrativa do Judiciario — €
posta em primeiro plano por diversas proposicoes para sua formatacao.
Mencionamos, a titulo de exemplo, a proposta da Associacao Juizes para a
Democracia - que reclama a criacao de um Conselho de Planejamento e
Ouvidoria 182 - bem como o longo voto em separado oferecido pelo
Deputado Jarbas Lima (PPB/RS) perante a Comissao Especial da Camara

dos Deputados, em 1996, no qual se lé:

“...a ontologia do Conselho Nacional de Justica deve residir:
(1) na drea de planejamento administrativo, na agdo de
macro-pensar o Judicidrio brasileiro no plano dos sistemas,
das estruturas, dos instrumentos e dos mecanismos,
coordenando nacionalmente a execugdo das politicas e
diretrizes aprovadas...”183

6.4.4 — Publicidade e controle social

Dentre as utilizagcoes possiveis para o termo “burocracia”,
do ponto de vista sociolégico, esta a de denominar o conjunto de
individuos e instituicoes que operam em organizacoes baseadas em um

poder racional-legal.184

A burocracia € revestida de um ethos especial, marcado por
permanentes propositos “expansionistas” e por uma singular (e nunca

admitida) aversao a publicidade e a controles.

181 SANTOS, William Douglas Resinente dos. Justica Federal: Propostas de Aperfeicoamento. In. A Justica Federal:
uma proposta para o futuro. n. 2. Brasilia: Conselho da Justi¢a Federal, 1995. p. 163. (Série Monografias do CEJ).

182 Associacdo Juizes para a Democracia. Propostas para a reforma do Judiciario. Sao Paulo: mimeo, abr. de 1999. p. 8.
183 \/oto em separado apresentado em 1996, na Comissdo Especial da Camara dos Deputados que analisava a PEC n°
96/92.

18 ARNAUD, André Jean et al.. Traducéo sob a diregdo de Vicente de Paulo Barreto. Dicionario Enciclopédico de
Teoria e de Sociologia do Direito. Rio de Janeiro: Renovar, 1999. p. 76.
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Os principios democraticos vao em sentido inverso.
Norberto Bobbio — defrontando-se com a classica questao acerca de “quem
guarda os guardiaes” — invoca Bentham para responder: “o edificio devera
ser submetido a continuas inspegcoées ndo apenas por parte de inspetores
mas também por parte do ptublico™85. Para o filosofo italiano, o livre uso da
razao — que caracteriza a chegada do homem a sua maioridade historica —
nao prescinde do pleno conhecimento das questées de Estado, dai porque

€ imperativo que o poder haja em publico.

Esta tensao entre valores burocraticos e democraticos é
onipresente no cenario nacional. Vejamos o fendomeno da edicao abusiva
de medidas provisorias no Direito brasileiro — derivado da vontade da alta
burocracia do Poder Executivo de definir comandos normativos em
pequenos circulos de “esclarecidos”, emancipados do controle legislativo
democratico. Mesmo em instituicoes com forte tradicao de luta por
liberdades democraticas, como a Ordem dos Advogados do Brasil, o ethos
burocratico se manifesta — por exemplo, com a antigal8® e persistente
resisténcia a fiscalizacao externa pelo Tribunal de Contas da Uniao. Tal
oposicao acontece apesar de - a vista de sua natureza publica - a OAB
exercer poder de policia, cobrar seus créditos por intermédio de execucao
fiscal e ser submetida a competéncia da Justica Federal. E , por fim,
podemos mencionar os delegados de policia, que opoem-se firmemente as
tentativas de modificacdo na tramitacdo dos inquéritos policiais, as quais
implicariam maior controle por parte do Ministério Publico (destinatario

precipuo das atividades da policia judiciaria).

Neste contexto, € evidente que, sendo parcela da burocracia
— na acepc¢ao em foco —, a Magistratura € submetida as “tentacoes” a ela
ligadas. Como antidoto, atuam as regras — quase sem excecoes!8” - que

dispoem sobre a publicidade dos processos judiciais. Contudo,

18 BOBBIO, Norberto. Teoria Geral da Politica. Tradugéo de Daniela Beccaccia Versiani. Rio de Janeiro: Campus,
2000. p. 401.

18 Em 1951, a OAB impetrou mandado de seguranca diante da tentativa de o TCU fiscalizar as suas contas. O debate
prossegue, inclusive com episddios recentes — nos quais 0 TCU reiterou a sua competéncia para controlar os Conselhos
Profissionais.

187 Bobbio lembra que no “dominio da ética, e portanto do direito enquanto constituinte de uma esfera particular da
ética, a Unica regra sem excecdo é que ndo ha regras sem exce¢do” (op. cit., p. 414).
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permanecem expressivas partes do “edificio” distantes das “inspecoes” por
parte do publico, mormente as referentes ao estabelecimento de metas
administrativas, a definicao de prioridades institucionais e as informacoes
que permitem analisar a real eficiéncia dos 6rgaos judiciais (em conjunto)

e de cada julgador (singularmente considerado).

Caberia entao, ao Conselho Nacional de Justica,
potencializar os valores democraticos presentes na instituicao, ampliando
— nos aspectos mencionados - o controle social sobre o funcionamento do
Poder Judiciario, produzindo e divulgando macicamente relatorios

analiticos acerca do desempenho deste ramo do Estado.

6.5 - Competéncias do Conselho Nacional de Justica

O estabelecimento das competéncias do Conselho Nacional
de Justica deve visar a consecucao dos objetivos estratégicos acima
enumerados. Pelos motivos ja sobejamente elencados, o CNJ nao pode ser

revestido de competéncias para prolatar ou controlar atos jurisdicionais.

Na PEC que foi aprovada na Camara dos Deputados,
resultante direta da Emenda Zulaié Cobra, estdo fixadas atribuicoes

vinculadas a trés diferentes eixos, a seguir analisados.

6.5.1. Controle da gestao administrativa do Judiciario

O art. 103-B do texto aprovado pela Camara dispde que

compete ao CNJ:

“I - zelar pela autonomia do Poder Judicidrio e pelo
cumprimento do Estatuto da Magistratura, podendo expedir
atos regulamentares, no ambito de sua competéncia, ou
recomendar providéncias;
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II - zelar pela observdncia do art. 37 e apreciar, de oficio ou
mediante provocacdo, a legalidade dos atos administrativos
praticados por membros ou O6rgdos do Poder Judicidrio,
podendo desconstitui-los, revé-los ou fixar prazo para que se
adotem as providéncias necessdrias ao exato cumprimento
da lei, sem prejuizo da competéncia do Tribunal de Contas da
Unido;”

Preceito similar ao inciso I constava do projeto de lei
complementar n® 144, enviado ao Congresso Nacional pelo STF em 1992,
cuidando do novo Estatuto da Magistratura Nacional!88. Este projeto, que
nao foi apreciado e posteriormente foi retirado pelo proprio STF, instituia o
Conselho Nacional de Administracdo da Justica, a quem competiria, entre
outras tarefas, “zelar pela autonomia do Poder Judicidrio, bem como pelo
respeito as prerrogativas e pelo cumprimento dos deveres da magistratura”
(art. 82, I). No que tange ao inciso II, contudo, nado € possivel identificar
esta origem, ja que o Conselho previsto no citado projeto de lei teria
atribuicoes eminentemente consultivas e de coordenacao, v.g. “coordenar,
no ambito administrativo, a aplicacdo deste estatuto pelos tribunais

federais ou estaduais” (art. 82, II).

Assim, o antecedente mais claro de ambos os preceitos em
foco situa-se na Emenda Jobim, apresentada quando da Revisao
Constitucional, havendo somente um acréscimo: a explicitacdo, no inciso

II, da preservacao das competéncias do Tribunal de Contas da Uniao.

Consideramos que, nestes aspectos, o texto aprovado pela

Camara dos Deputados nao merece qualquer reparo.

Quanto ao inciso I, o ponto mais significativo €& o
estabelecimento da competéncia regulamentar do CNJ - essencial para
que, de fato, haja um Estatuto da Magistratura Nacional, rompendo com
a multiplicidade de interpretacoes administrativas que s6 trazem
instabilidade, perplexidade e, por vezes, desgastes a imagem do Judiciario.

Neste sentido, o poder regulamentar, como assentado na justificacao da

188 BRASIL. Diario do Congresso Nacional, Brasilia, secdo I, 13 jan. 1993.
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Emenda Jobim, €& “um instrumento intrinseco a qualquer Orgdo

administrativo superior”.189

Ja o inciso II € uma emanacao da premissa enunciada no
item 6.4.3: a margem de liberdade administrativa de cada Tribunal pode
ser ampliada ou restringida — por intermédio de emenda constitucional -
sem qualquer oObice juridico, pois a autonomia € assegurada ao Poder
Judiciario. Assim sendo, a instituicAdo de uma instancia encartada na
estrutura do Judiciario, para efetuar o controle da legalidade dos atos
administrativos dos Tribunais, € perfeitamente possivel (e, como tantas

vezes sublinhado, desejavel).

A inclusao, neste inciso, da ressalva expressa da
competéncia do Tribunal de Contas da Unido - nao obstante
desnecessaria do ponto de vista formal - pode ter um interessante
resultado: evitar que a criacdo do CNJ venha acompanhada de uma
grande estrutura administrativa destinada a atuar em areas também
incluidas nas esferas de competéncia dos 6rgaos de controle interno e das
Cortes de Contas — delineadas respectivamente nos arts. 74 e 71 da
Constituicao. Na nossa perspectiva, missoes como realizar “inspecboes e
auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentdria, operacional e
patrimonial’ (art. 71, IV, da CF) nao deveriam ser realizadas pelo CNJ, que
— quando necessario — valer-se-ia do concurso dos mencionados sistemas

de controle externo e interno.

6.5.2. Responsabilidade

No terreno do aprimoramento da responsabilidade dos
Magistrados e serventuarios da Justica, a PEC em exame estabelece como

funcoes do CNJ:

18BRASIL. Camara dos Deputados. Relatoria da Revisdo Constitucional. Brasilia, tomo I, 1999. p. 396.
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“IIl - receber e conhecer das reclamacées contra membros ou
6rgdos do Poder Judiciario, inclusive contra seus servicos
auxiliares, serventias e Orgdos prestadores de servicos
notariais e de registro que atuem por delegacdo do poder
publico ou oficializados, sem prejuizo da competéncia
disciplinar e correicional dos tribunais, podendo avocar
processos disciplinares em curso, determinar a perda do
cargo, a remocgdo, determinar a disponibilidade ou a
aposentadoria com subsidios ou proventos proporcionais ao
tempo de servigo e aplicar outras sangdes administrativas,
assegurada ampla defesa;

1V - representar ao Ministério Publico, no caso de crime contra
a administracdo publica ou de abuso de autoridade;

V - rever, de oficio ou mediante provoca¢do, 0S processos
disciplinares de juizes e membros de tribunais julgados ha
menos de um ano;”

O conjunto de punicoes passiveis de aplicacao -
especificadas no inciso III - € imprescindivel, com uma ressalva apenas: a
previsdao da possibilidade de demissao de Juizes por ato
administrativol?0. Com isso, revogar-se-ia uma das mais importantes
garantias da independéncia da Magistratura, isto €, a vitaliciedade — que
se diferencia da mera estabilidade exatamente por implicar a vedacao de
demissdao por ato administrativo. Ressalte-se que nem mesmo na
Constituicao imperial esta modalidade de demissao dos Juizes era
admitida, na medida em que o seu art. 155 dispunha: “Sé por sentenca
poderdo estes Juizes perder o lugar”. Apenas no periodo de vigéncia do
Ato Institucional n°® 5, no apice da ditadura militar p6s-64, esta regra foi

rompida.

Em lugar da inclusao da clausula referente a decretacao de
perda do cargo, retomamos a proposicao de aperfeicoamento do sistema
concernente aos crimes de responsabilidade — com o estabelecimento da
competéncia exclusiva do STF para apreciar tais processos (menos no

tocante aos seus proprios Ministros)!9l, bem como a atribuicdo de

190 No substitutivo que apresentou na Comissao de Constituicdo e Justica do Senado, o Senador Bernardo Cabral

suprimiu esta previsdo, consoante apontamos no item 4.9.
191 No caso dos Ministros do STF, a competéncia para eventual julgamento por crimes de responsabilidade
deve continuar pertencendo ao Senado.
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legitimidade para o Conselho Nacional de Justica provocar a atuacao da

Alta Corte.192

Em direcao similar, foi oferecida proposta pelo Deputado
Federal José Dirceu (e outros), nos termos da emenda n° 44 CE/99193
visando a retirada desta punicao do rol de competéncias do CNJ — mas
prevendo um caminho pelo qual tal 6rgao provocaria a instauracao do
processo a ela conducente. Verifica-se, contudo, uma diferenca
substantiva: consoante esta proposicdo, o CNJ representaria ao
Ministério Publico para o ajuizamento de acado de perda do cargo. No
caso de adocao desta alternativa, seria salutar ocorrer a explicitacao
inserta na emenda n°® 43 CE/99, do Deputado Federal José Antoénio
Almeida (PSB/MA), no sentido de - na instrucao deste processo - serem
admitidas “as informagées e os elementos de prova encaminhados” pelo

Conselho.194

De outra face, € interessante realcar a largueza que foi
conferida aos orgaos e agentes submetidos ao controle disciplinar do
CNJ, abrangendo até os servicos notariais e de registro nao oficializados,
o que ¢ altamente positivo. Poder-se-ia indagar se a grande quantidade de
orgaos e agentes submetidos a competéncia disciplinar do CNJ nao
poderia inviabiliza-lo. Dai emerge a importancia de duas previsoes: a
primeira, a de que o CNJ nao elide a competéncia disciplinar e
correicional dos Tribunais, de modo que estes poderiam ser instados pelo
proprio CNJ a apurar os fatos — reservando-se este para uma intervencao
posterior, caso a seu juizo fosse necessaria. Para tanto, o CNJ utilizaria
os seus poderes de “avocar processos disciplinares em curso” e de rever
“os processos disciplinares de juizes e membros de tribunais julgados ha
menos de um ano”’. A segunda previsao, diz respeito a possibilidade de o
Ministro-Corregedor do CNJ “requisitar e designar magistrados,

delegando-lhes atribuicées, e requisitar servidores de juizos ou tribunais,

192 Tratamos deste assunto no topico 6.4.1.

198 BRASIL. Camara dos Deputados. Proposta de Emenda & Constituicdo n® 96-B, 1992. Brasilia, v.Il 1999, p. 787 -
788.
1% 1d. Ibid., p. 758.



127

inclusive nos Estados, Distrito Federal e Territorios”, a teor do art. 103-B,

§ 5°, inciso III, do texto aprovado pela Camara.

Finalmente, conforme ja permitimos antever, nado ha
qualquer restricao ou acréscimo ao contido nos incisos IV e V, os quais

alias ja constavam da Emenda Jobim.

6.5.3. Publicidade e planejamento

Quanto a este eixo, assim ficou redigido o projeto aprovado

pela Camara:

“VI - elaborar semestralmente relatério estatistico sobre
processos e sentencas prolatadas, por unidade da
Federacgdo, nos diferentes 6rgdos do Poder Judicidrio;

VII - elaborar relatéorio anual, propondo as providéncias que
julgar necessdrias, sobre a situagdo do Poder Judicidrio no
Pais e as atividades do Conselho, o qual deve integrar
mensagem do Presidente do Supremo Tribunal Federal a ser
remetida ao Congresso Nacional, por ocasido da abertura da
sessdo legislativa.”

A atribuicdo inserta no inciso VI ja & hoje parcialmente
executada pelo Supremo Tribunal Federal, por intermédio do Banco
Nacional de Dados do Poder Judiciario, disponivel na internet

(www.stf.gov.br). Relevante aqui enfocar as providéncias previstas no

inciso VII, as quais conferem maior visibilidade aos citados dados
estatisticos e obrigam o CNJ a planejar globalmente os rumos do “Poder

Judiciario no Pais”.

Entendemos que, em relacao a este grupo de competéncias,
proposicoes qualitativamente superiores surgiram na Camara, a exemplo

de item da Emenda Jairo Carneiro dispondo ser funcao do CNJ195;

1% 5 substitutivo do Senador Bernardo Cabral acolheu proposic¢do similar, retirando contudo a expressa mengéo a

participacdo das associagOes representativas das carreiras juridicas.
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“..definir e fixar, com a participagdo dos 6rgdos do Poder
Judicidario e das associacoes representativas das carreiras
juridicas, planos de metas e o planejamento estratégico, e
planos e programas de avaliagdo institucional e do
funcionamento do Poder Judicidrio, tendo em vista o aumento
da eficiéncia, racionalizag¢do, incremento da produtividade e
maior eficacia do sistema, garantindo mais seguranca,
celeridade e maior acessibilidade na realizacdo dos servicos
da Justica;”

Alternativamente, poderiam ter sido aproveitados dois

incisos constantes da ja mencionada Emenda n°® 44-CE/99:

“IV — planejar, desenvolver e avaliar planos, programas e
projetos estruturais e tracgar diretrizes gerais que viabilizem a
implementacdo de politicas de organizacdo e métodos
garantidores da efetividade, racionalizacdo e presteza dos
servigos judicidrios;

IX - elaborar, anualmente, relatério geral, que integrard
mensagem do Presidente do Supremo Tribunal Constitucional
ao Congresso Nacional na abertura da sessdo legislativa, no
qual constem:

a) avaliacdo de desempenho, global e particular, do Poder
Judicidrio no Pais, inclusive dos Tribunais Superiores e
Supremo Tribunal Constitucional, com publicacdo de dados e
estatisticas sobre cada uma das Justicas especializadas nas
regides, Estados e Distrito Federal, em cada um e todos os
graus de jurisdicdo, discriminando dados quantitativos sobre
execugdo orcamentdria, processos e recursos humanos;

b) as atividades desenvolvidas pelo Conselho e os resultados
obtidos, bem como as medidas e providéncias que julgar
necessdarias para o desenvolvimento do Poder Judicidrio.

Na nossa visao, cuida-se de redacoes que conduziriam a
uma melhor realizacao dos objetivos estratégicos expostos nos itens 6.4.3

e 6.4.4 — concernentes a publicidade, ao planejamento e ao controle social.

Ainda no terreno das competéncias, o texto aprovado pela
Camara desprezou as propostas de atribuicao de legitimidade formal para
o CNJ deflagrar o processo legislativo em algumas matérias correlatas as
suas atribuicoes. Esta possibilidade seria de fundamental importancia
para conferir maior agilidade no processamento de eventuais sugestoes

legislativas nascidas no ambito do CNJ, bem como para mitigar a
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legitimidade de discursos fundados na transferéncia de responsabilidade
dos Juizes para os legisladores — sobretudo no que tange a imperfeicoes da

legislacao processual.

Novamente aqui, uma boa referéncia encontra-se na
Emenda Jairo Carneiro, que enunciava caber ao Conselho a iniciativa de
leis que dispusessem sobre organizacdo e funcionamento do Poder
Judiciario, bem como sobre matéria processual e direito civil, comercial,

penal, eleitoral e do trabalho (arts. 96, § 1° e 108, § 6°, XIV).

6.6 - Composicao do Conselho Nacional de Justica

O longo itinerario descrito, desde a criacao do Conselho
Nacional da Magistratura em 1977 até as etapas mais recentes da reforma
do Judiciario na Camara dos Deputados, bem como as experiéncias
internacionais examinadas, demonstram a variedade de combinacoes
possiveis quando se delibera acerca da composicao dos Conselhos

encarregados do governo e do controle do Judiciario.

As analises das experiéncias de Italia, Espanha, Portugal e
Argentina revelam uma tendéncia clara neste terreno: a opcao por
composicoes mistas, ndo puramente corporativas, com uma intervencao —
maior ou menor — dos ramos politicos do Estado na escolha dos
conselheiros. E evidente que ha causas histéricas para tanto, sobretudo a
vigéncia nos mencionados paises europeus do modelo parlamentarista.
Contudo, o caso argentino elucida que nao ha uma inexoravel ligacao
entre um instituto e outro (parlamentarismo e Conselhos). Em verdade,
nao existe qualquer razao formal que torne impossivel a convivéncia entre
os Conselhos e o presidencialismo — ja que neste também nao ocorre uma

separacao rigida entre os Poderes.

No Brasil, a controvérsia acerca da composicao do
hipotético Conselho sempre € extremamente acirrada — como o iter

enfocado no capitulo 4 bem espelha.
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Os debates giram, essencialmente, em torno da admissao
ou nao de membros externos ao Judiciario no Conselho Nacional de
Justica. Entre os que admitem tal participacdo, discute-se sobre a sua

dimensao e quanto a origem dos membros externos.

Dentre os que defendem uma composicao heterogénea, na
qual os magistrados figurem em minoria, ressaltamos a OAB e o Partido

dos Trabalhadores (PT).

A entidade dos advogados, em 1997, divulgou um

documento argumentando:

“O que (...) se colima é a participacdo democrdtica de outros
segmentos na administracdo da justica, notadamente de
segmentos profissionais essenciais a sua administragdo e
ontologicamente vinculados ao processo e a jurisdicdo: 0S
membros do Ministério Publico e os advogados. ”196

Este principio, na visao da OAB, concretizar-se-ia com a
criacao de Conselhos de Controle Administrativo do Poder Judiciario,
compostos paritariamente por membros da Magistratura, do Ministério
Publico e advogados, ficando a fixacao de tais quantitativos remetida a

uma lei complementar.197

No tocante ao PT, além do substitutivo do deputado Marcelo
Déda, referido no item 4.7, destacamos a emenda n°® 44-CE /99, de autoria
do deputado José Dirceu (e outros), na qual é proposta a seguinte
composicdo para o Conselho Nacional de Justica: sete magistrados, seis
juristas eleitos pelo Congresso Nacional, quatro membros do Ministério

Publico e quatro advogados.

Por outro lado, ha os que propugnam pela presenca de

conselheiros nao integrantes da Magistratura, indicados pelo Parlamento

1% BRASIL. Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil. Reforma do Poder Judiciério: Esboco de Proposta
de Emenda a Constituicdo. Brasilia, 1997. p. 17.
7 1d. Ibid. p. 52.
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e/ou pelo Executivo, dentre os quais mencionamos José de Albuquerque
Rocha e Andrei Koerner. O primeiro assim se pronuncia:

«

. a composicdo do conselho deve resultar da participagdo
do conjunto dos magistrados e, bem assim, de
representantes da sociedade civil. (...) Quanto a eleicdo de
representantes da sociedade civil, é necessdria para evitar o
‘corporativismo’, doenca infantil do Judicidrio. (...) Sobre a
eleicdo desses representantes da sociedade civil pelo Poder
Legislativo, justifica-se pelo fato de ser a instancia politica
por exceléncia, como tal, a mais representativa da soberania
popular e do pluralismo politico, social e ideolégico existente
na sociedade...”198

Ja o segundo argumenta:

“O conselho nacional deveria ter formagdo plural, em que a
maior parte dos representantes seria eleita diretamente pelos
seus pares, sem distin¢do de instdancia ou ramo do Judicidrio.
Outra parte dos representantes seria nomeada pelos
representantes politicos, parlamentares e Executivo {(...)”.199

Este autor opoe-se a participacao de representantes da OAB
e do Ministério Publico com poder decisorio sobre a politica judiciaria e a
carreira dos juizes, assim como com competéncia para impor sancoes
disciplinares — embora ressaltando o papel relevante de formulacédo e

critica que aquelas instituicoes podem desempenhar.

Um terceiro grupo de posicoes admite a inclusdao de
membros externos no Conselho, desde que oriundos da OAB e/ou do
Ministério Publico e sejam minoritarios. O principal expoente desta visao é
o Ministro Carlos Mario Velloso, que defende um o6rgao integrado por
quatro Ministros do STF, um de cada Tribunal Superior (STJ, TSE, STM e
TST), trés Desembargadores estaduais, um Juiz representante dos
Tribunais Regionais Federais, um Juiz representante dos Tribunais

Regionais do Trabalho e um representante do Conselho Federal da OAB,

198 H

Op. cit. ,p. 53.
1% KOERNER, Andrei. O debate sobre a reforma judiciaria. Novos Estudos, Sdo Paulo, CEBRAP, n. 54, p. 17, jul.
1999.
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oficiando perante o Conselho o Procurador-Geral da Republica. Em

sustentacao a esta proposta, argumenta ele:

“Nao considero nem o advogado nem o representante do
Ministério Publico elementos estranhos ao Poder Judicidrio. E
que o Ministério Publico é considerado, pela Constituicdo,
instituicao essencial a funcdo jurisdicional (C.F, art. 127),
enquanto que o advogado, segundo dispée o art. 133 da
Constituicdo, é indispensdvel a administragdo da Justica. 200

Diante destas trés grandes correntes, cremos que o
melhor caminho € que o CNJ seja heterogéneo, composto
majoritariamente por Magistrados - oriundos de diversos ramos e
instancias judiciais- , reservando-se contudo um terco de suas vagas para
membros externos, indicados pelo Parlamento, pela OAB e pelo Ministério

Publico.

A heterogeneidade € fundamental para evitar que o novo
orgao seja dominado pelas tendéncias burocraticas mencionadas no item
6.4.4. Ademais, um Conselho exclusivamente integrado por Juizes teria
escasso impacto na direcao da ampliacao da legitimidade material do
Judiciario20l. Esse resultado ocorreria com a integracao de outros setores
sociais no seu governo, elidindo-se assim o respaldo para frequentes
ataques contra eles dirigidos — assentado no seu suposto deficit de

legitimacao democratica.

Os membros externos, entretanto, nao poderiam constituir
maioria, sob pena de infringir-se o principio do autogoverno do Judiciario
— assegurado pela Constituicao aprovada em 1988. Com efeito, se €
plenamente valida a participacao de membros de um Poder em o6rgaos de
outro, ou de representantes da sociedade civil, esta nao pode ser de tal

quilate que se torne preponderante em relacao aos que - segundo a

200 \/ELLOSO, Carlos Mério da Silva. Controle externo do Poder Judiciario e controle de qualidade do Judiciério e da
Magistratura: uma proposta. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, n. 195, p.21, jan./mar. 1994.
201 |nteressante a este propdsito a observacdo do Ministro José Ajuricaba : “... certo ou erradamente, a opinido publica
ndo d& credibilidade a um 6rgdo julgador integrado somente de juizes, para julgar juizes. Por mais isentos que sejam os
seus julgamentos, paira, sempre, na opinido publica, uma ddvida, uma suspeita de que tais julgamentos tenham sido
influenciados pelo espirito de corpo, em detrimento da justica e da coletividade.” (SILVA, José Ajuricaba da Costa.



133

vontade do Constituinte originario - sao titulares da prerrogativa de

governar o Judiciario.

Em idéntica direcao foi o entendimento do Ministro Sepulveda
Pertence, ao apreciar a ADIn n°® 98-5 - MT: “..na formulagcdo do
constitucionalismo republicano brasileiro (...) o autogoverno do Judiciario e
sua autonomia administrativa -, além de espagos varidveis de autonomia
financeira e orcamentaria — tém sido reputados coroldrios da independéncia
do Poder™92, Deste modo, a adocao — pelo Constituinte derivado - de uma
configuracao como a preconizada pela OAB ou pelo PT certamente levaria
a provocacao da jurisdicao constitucional concentrada, havendo fundados
indicadores do provavel resultado: a expuncao do novo instituto da ordem

juridica positiva.

A proporcionalidade sugerida entre Magistrados e

conselheiros externos tem trés fontes primordiais:
a) a experiéncia italiana (item 5.1);

b) o critério adotado pelo Constituinte originario para a
estruturacao do Superior Tribunal de Justica, no qual
ha uma reserva de vagas para membros do Ministério
Publico e da advocacia equivalente exatamente a um

terco (art. 104, paragrafo unico, inciso II, da CF);

c) o parametro de estruturacdo do Tribunal Superior
Eleitoral e dos Tribunais Regionais Eleitorais, todos eles
integrados por sete Juizes, dos quais dois (um terco) sao
advogados temporariamente investidos na funcao

jurisdicional.

A respeito dos Magistrados que fariam parte do CNJ, é

fundamental a clausula referente a pluralidade de instancias e ramos do

Controle da Atividade Judicial. In: TEIXEIRA, Salvio de Figueiredo. O Judiciario e a Constituicdo. Sdo Paulo: Saraiva,
1994, p. 76).

202 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 98-5. Relator: Ministro Sep(lveda
Pertence , Diario da Justica , Brasilia, 31 out. 1997.
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Judiciario. Este fator — aliado a participacao externa — praticamente

reduziria a zero os riscos de pactos corporativos que pudessem limitar a

atuacao do novo orgao. Demais disso, s6 com esta pluralidade
alcancariamos a democratizacao do autogoverno do Judiciario e teriamos
um eficaz sistema de responsabilizacao dos Magistrados que integram os

Tribunais.

A legitimidade dos representantes da advocacia e do
Ministério Publico emana do especial status conferido a estas instituicoes
pelo Constituinte originario, como sublinhado pelo Ministro Velloso na
passagem retrocitada. A esta acrescentamos a observacao do Juiz Antoénio

Souza Prudente, do TRF-1% Regiao:

«

. integram, também, o Poder Judicidrio, em sentido lato, os
representantes do Ministério Publico e os membros legitimos
da Advocacia, por serem indispensdveis a administracdo da
Justica, incumbindo-lhes a defesa da ordem juridica, do
regime democrdtico e dos interesses sociais, individuais,
difusos ou coletivos. 7203

Quanto aos membros indicados pelo Legislativo, esta
modalidade de escolha esta presente em todos os paises -
parlamentaristas ou nao — que albergam Conselhos similares ao ora
proposto para o Brasil. Neste passo, despiciendo lembrar que no
Legislativo estao presentes delegados diretos da soberania popular,
representando - com um grau razoavel de fidelidade — a pluralidade
existente no corpo social. Pensamos, contudo, que deveria ser erguido um
limite a discricionariedade da escolha, a fim de evitar que esta venha a
recair somente sobre integrantes do Parlamento, como ocorre em relacao
as indicacoes de Ministros do Tribunal de Contas da Unidao que cabem ao

Congresso Nacional.

Assentadas estas premissas, vejamos o que dispoe a PEC

da reforma do Judiciario aprovada pela Camara:

203 pRUDENTE, Antonio Souza. Poder Judiciario e seguranca juridica. Correio Braziliense, Brasilia, mar. de 1992.
Suplemento Direito e Justiga, p. 2.
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“Art. 103B. O Conselho Nacional de Justica compée-se de
quinze membros com mais de trinta e cinco e menos de
sessenta e seis anos de idade, com mandato de dois anos,
admitida uma reconducdo, sendo:

I - um Ministro do Supremo Tribunal Federal, indicado pelo
respectivo tribunal;

II - um Ministro do Superior Tribunal de Justica, indicado pelo
respectivo tribunal;

IIT - um Ministro do Tribunal Superior do Trabalho, indicado
pelo respectivo tribunal;

IV - um desembargador de Tribunal de Justica, indicado pelo
Supremo Tribunal Federal;

V - um juiz estadual, indicado pelo Supremo Tribunal
Federal;

VI - um juiz do Tribunal Regional Federal, indicado pelo
Superior Tribunal de Justica;

VII - um juiz federal, indicado pelo Superior Tribunal de
Justica;

VIII - um juiz de Tribunal Regional do Trabalho, indicado pelo
Tribunal Superior do Trabalho;

IX - um juiz do trabalho, indicado pelo Tribunal Superior do
Trabalho;

X - um membro do Ministério Publico da Unido, indicado pelo
Procurador-Geral da Republica;

XI - um membro do Ministério Publico estadual, escolhido pelo
Procurador-Geral da Reptiblica dentre os nomes indicados
pelo 6rgdo competente de cada instituicdo estadual;

XII - dois advogados, indicados pelo Conselho Federal da
Ordem dos Advogados do Brasil;

XIII - dois cidadaos, de notdvel saber juridico e reputacdo
ilibada, indicados um pela Camara dos Deputados e outro
pelo Senado Federal.”

Como se verifica, este texto atende quase completamente as

premissas fixadas, devendo receber somente trés alteracoes:

a) o acréscimo de mais trés Magistrados em sua
composicao, de modo que estes passariam a ser doze de
um total de dezoito conselheiros — chegando-se assim a
proporcao de um terco de membros externos acima
propugnada. Estas trés vagas adicionais deveriam ser
entregues ao STF e ao STJ, duas para o primeiro e uma

para o segundo, a vista da importancia de tais Tribunais
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c)
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como instancias de superposicao da Justica Federal e da

Justica dos Estados.

a alteracao da sistematica de indicacao dos
representantes dos Tribunais de 2° grau e da
Magistratura de 1% instancia, pois — coerentemente com
o proposito de democratizacdo interna — eles deveriam
ser eleitos pelos seus proprios pares, e nao de modo
concentrado pelos Tribunais Superiores204. Porém, em
contrapartida a democratizacao, deveria haver uma
limitacao no rol dos elegiveis — visando evitar escolhas de
Magistrados com pouca experiéncia e autoridade
institucionais. Assim, somente aqueles com mais de dez

anos na Magistratura poderiam ser eleitos para o CNJ.

A reinstituicdo da “quarentena” prevista originalmente na
Emenda Zulaié Cobra, de modo que nao poderia ser
escolhido para o CNJ “aquele que, nos trés anos
anteriores, tenha exercido mandato eletivo ou ocupado
cargo de Ministro de Estado, Secretdario de Estado,
Procurador-Geral da Reptublica, Procurador-Geral de
Justica, Advogado-Geral da Unido, Presidente dos
Conselhos da Ordem dos Advogados do Brasil e seus

respectivos Conselheiros”.

7 - CONCLUSAO

Ao chegarmos a parte final de nossa investigacao,

acreditamos terem sido enfrentados adequadamente o conjunto de

204

O substitutivo do Senador Bernardo Cabral, oferecido em novembro de 2001, promoveu uma pequena

descentralizacdo, ao retirar do STJ e fixar nos Tribunais Regionais Federais a competéncia para indicar o juiz federal de
1% instancia que compora o Conselho Nacional de Justica.
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problemas que a motivaram, expostos na introducao. Assim, concluimos

que:

1) O Judiciario brasileiro atravessa uma crise, mas que nao
€ sO sua, derivada — em sua dimensao mais profunda — das dificuldades
que o feitio classico de Estado de Direito passou a enfrentar com a nova
fase do capitalismo mundial, marcada pela incompatibilidade com limites
formais mais fortes, como os emanados de uma Constituicao normativa

(ou dirigente).

2) A crise judicial pode ser segmentada em trés facetas,
entrelacadas entre si: identidade, desempenho e imagem. A partir dos
aspectos que sao sublinhados nos diferentes diagnosticos acerca da crise,
extraem-se propostas igualmente diferenciadas, sendo possivel agrupa-las
de acordo com suas articulacoes com projetos politico-ideologicos mais

globais.

3) Ha um significativo ponto de intersecdo nos projetos
conducentes a reorganizacdo do Judiciario no Brasil, referente a
necessidade de instituicao de um novo instrumento de governo e controle
de sua atuacao (o Conselho Nacional de Justica), visto como um
imprescindivel caminho para a superacdo ou mitigacao do quadro de

crise, mormente no que se refere a desempenho e imagem.

4) A instituicao do CNJ nao se choca contra obstaculos
formais intransponiveis. A participacdao majoritaria de Magistrados é
suficiente para refutar as alegacoes relacionadas com o principio da

triparticao funcional do Estado, uma vez que este nao s6 ndo é avesso

como exige mecanismos de interferéncias reciprocas entre orgaos de
diferentes Poderes. No tocante a independéncia judicial, este ndo € um
postulado absoluto e a-historico, dai porque os seus contornos sao
definidos em cotejo com outros principios — sofrendo temperamentos
mormente no tocante a autonomia administrativa e financeira. Tampouco

sdo insuperaveis os argumentos fundados na forma federativa de Estado,



138

uma vez que a autonomia dos entes subnacionais é regrada e pode ser

limitada por disposicoes insertas na Constituicao Federal.

5) Na concretizacdo da proposta de criacao do CNJ,
almejando a afirmacdo de um modelo democratico de Judiciario séao
objetivos estratégicos a serem perseguidos: o aperfeicoamento do sistema
de responsabilidade da Magistratura nacional; a democratizacao das
relacoes administrativas entre Juizes integrantes de diferentes instancias
e orgaos judiciais; a construcao de novos parametros para o exercicio do
autogoverno do Judiciario, sobretudo com a incorporacao do planejamento
estratégico como uma noc¢ao fundamental; a ampliacao da publicidade e
do controle social sobre a atuacao administrativa das instituicoes

judiciais.

6) Neste processo, devem ser incorporados aportes
oriundos de experiéncias de outros paises, dentre os quais destacamos a
Italia, em virtude da forte democratizacdo interna propiciada pela

composicao do seu Conselho da Magistratura.

7) Do mesmo modo, merecem aproveitamento varias
proposicoes legislativas formuladas no Congresso Nacional, nas diversas
fases do ja longo processo de debates acerca do CNJ verificado em solo
brasileiro. Deste conjunto, destacamos como referéncias essenciais as
Emendas Jobim e Zulaié Cobra, assim como as originarias de

parlamentares do Partido dos Trabalhadores (PT).

8) O texto aprovado pela Camara dos Deputados, no
primeiro semestre de 2000, deve sofrer algumas alteracdes no que tange a
competéncias do CNJ, em especial: a) a supressao da possibilidade de
imposicao da pena de demissdao aos Juizes - substituindo-a pela
atribuicao ao CNJ da competéncia para propor acao por crimes de
responsabilidade, cujo julgamento passaria a ser feito exclusivamente pelo
Supremo Tribunal Federal; b) um melhor delineamento das competéncias

referentes ao planejamento estratégico; c) o estabelecimento da
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legitimidade formal do CNJ para deflagrar o processo legislativo em

matérias correlatas as suas atribuicoes.

9) Modificagcoes também sao necessarias no tocante a
composicado do CNJ, mantendo-se o seu carater misto - com
representantes da OAB, do Ministério Publico e do Poder Legislativo, mas
reforcando-se a presenca de integrantes da Magistratura, a fim de
compatibilizar de modo mais adequado postulados concernentes a
independéncia judicial e ao controle sobre o Judiciario. Além disso, tendo
em mira o objetivo de uma maior horizontalizacdo entre os membros do
Poder Judiciario, abandonando-se paradigmas fundados em forte
hierarquizacao no campo administrativo, € imprescindivel a alteracao do
mecanismo de indicacao dos representantes dos Magistrados: ao invés de
tal funcao competir exclusivamente aos Tribunais Superiores, também
participariam os Juizes de primeira e segunda instancias, dos diversos

ramos judiciais.

Resta-nos sublinhar que o presente estudo reporta-se a um
processo ainda em curso, com desdobramentos em certa medida
imprevisiveis, dada a logica singular do “jogo parlamentar”, especialmente
no Brasil — em que os partidos politicos por vezes submetem suas
doutrinas e programas a interesses puramente contingenciais. No
momento em que colocamos o ponto final neste texto, a proposta de
criacado do Conselho Nacional de Justica encontra-se em exame na
Comissao de Constituicao e Justica do Senado, juntamente com todas as
outras que integram a chamada Reforma do Judiciario — deflagrada com a
Emenda Bicudo. No Senado, serao debatidas e formalmente decididas
todas as questoes aqui abordadas, muito provavelmente ocorrendo em
seguida o retorno da matéria a Camara dos Deputados — para que esta
Casa aprecie as modificacoes aprovadas naquela. Com isto, a presente
dissertacao, que percorreu processos legislativos que se desenrolam ha

mais de vinte anos, manter-se-a em permanente construcao.
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José Chagas, em um belo poema dedicado a cidade de
Alcantara, diz que “no novelo do tempo, tudo é tdo de agora quanto de
ontem...”. E de amanha... acrescentamos nos, como esta investigacao tao

eloqiientemente faz lembrar.
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