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RESUMO: Entre os desafios do Poder
Judiciario, a prestacdo jurisdicional
eficiente é dos mais importantes. O
Conselho Nacional de Justica (CNJ) é
responsavel, entre outras fungdes, pela
implementacdo de praticas que tornem
a atividade jurisdicional satisfatéria.
Cabem também ao CN]J acdes voltadas
a responsabilizacdo dos magistrados
quando atuarem fora dos ditames da
lei e da ética. Contudo, permanece
alguma resisténcia ndo apenas junto
ao Judicidario, mas a Administracdo
Publica como um todo em relagdo a
accountability. O objetivo deste texto
é esclarecer questdes relacionadas a
accountability e identificar o CNJ como
fundamental para a continua progressao
do Judicidrio e, para tanto, buscou-se
na literatura especializada e junto ao
CN]J elementos que fundamentem essas
questoes.
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INTRODUCAO

rincipalmente a partir da promulgacdo Emenda Constitucional

n® 45/2002 aos dias atuais, muito se discute acerca da atuacdo do

Poder Judiciario. Desde a pressdo politica e popular para que se
tornasse mais transparente e eficaz em mecanismos de responsabilizacdo as
questdes jurisdicionais propriamente ditas, nunca um dos Poderes da Reptblica
passou por tantos desafios como o Judicidrio.

Em primeiro lugar, porque de tempos para ca os julgamentos e as sessoes
da mais alta Corte Jurisdicional se viram como atragdo midiatica, o que parece
ter sido responsavel pela “popularizacdo” de questdes antes restritas as sessoes
de Tribunais e gabinetes; em seguida, pelo processo aberto e cada vez mais
debatido de indicacdo de Ministros para o Supremo Tribunal Federal - discute-
-se em redes sociais a possivel indicacao de candidato “A” ou “B”; tem-se, ainda,
o acompanhamento quase imediato do andamento processual, gragas a inovagao
tecnolégica, o que expde a atividade do Judiciario a um publico ilimitado; novas
regras de procedimentos; modernas técnicas de administracdo para Foéruns,
Comarcas e Secretarias, consequéncias quase naturais do complexo modelo de
reforma estatal que atingiu toda a Administragdo Puablica brasileira, na qual o
Judiciario esta inserido. Tudo isso praticamente obrigou o Poder Judiciério a se
modernizar, a repensar a atividade jurisdicional.

Ainda que tenham sido importantes, nenhuma dessas mudancas é tao
significativa e impactante quanto a criacdo do Conselho Nacional de Justica -
CNJ. De ha muito se discutia a necessidade imperiosa de agilizar e dar mais
transparéncia as agdes relacionadas as falhas institucionais e pessoais que fizeram
do Judicidrio, por muito tempo, uma das instituicdes mais desacreditadas da
Reptblica.

Era preciso agir nao apenas na esteira da reforma do Estado nos anos 1990,
mas principalmente fazer com que a Magistratura encarasse com seriedade os
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desafios que lhe eram apresentados pés Constituicao de 1988, considerando
principalmente a expansao das liberdades individuais e sociais.

O CNJ é responséavel imediato por uma nova forma de avaliar o servigo
publico prestado pelo Estado juiz, bem como por capitanear as acdes de
accountability relacionadas ao Poder Judiciario. Termo ainda impreciso, mas que
pode se aproximar da ideia de responsabilizacao, accountability ndo é a tnica
funcdo do CNJ, mas é uma das mais importantes. O Conselho ndo serve apenas
para estabelecer metas e punicdes, mas, sobretudo, para valorizar uma atividade
fundamental junto a sustentacdo da democracia e das instituicdes: a aplicacao
da justica.

Considerando a necessidade da prestacdo jurisdicional a partir da
moralidade, eficiéncia e, principalmente, em beneficio da sociedade, as a¢des de
accountability do CNJ acabaram por se transformar em seu préprio sustentaculo
de legitimidade. Fundamentado nos principios da transparéncia, publicidade
e eficiéncia, a acdo do CN]J por sobre a atividade jurisdicional esta longe de ser
inquisitorial ou meramente punitiva; mais se aproxima da ideia de afirmacdo da
democracia, considerando a accountability como fundamental a esta premissa.

Sendo assim, a proposta deste texto é apresentar, em um primeiro momento,
esclarecimentos acerca da ideia de accountability. Longe de ser mera inovagao
linguistica, a accountability é fundamental ao fortalecimento da democracia e das
instituicoes republicanas, a fim de se afastar definitivamente da Administracao
Publica brasileira a ideia de favorecimentos, clientelismos e leniéncia.

Em um segundo momento, apresentam-se as consequéncias do processo de
reforma do Estado brasileiro junto ao Poder Judicidrio, objeto mais especifico de
analise. As a¢des resultantes deste processo nao surtiram efeitos apenas junto ao
Poder Executivo. Desde a inserc¢do do principio da eficiéncia como fundamental
a Reptblica, passando pela profunda reforma institucional e legislativa sofrida
pelo Judicidrio, as alteracdes decorrentes deste processo de reforma afetam em
muito a qualidade da prestagao jurisdicional e a possibilidade de avaliagdo na
prestacdo deste servigo, vez que as garantias de liberdade de expressao, bem
como a expansao dos direitos sociais indicam o Judicidrio como importante,
sendo principal agente de garantia destas mudangas.

Por fim, apresentam-se as “razdes de existir” do CNJ, levando-se em
consideracgdo as disposicdes de seu Regimento Interno, a sua composicdo e a
escala de atribuicses.
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1 ACCOUNTABILITY COMO UMA QUESTAO ESSENCIAL

Nenhum projeto de renovacao institucional serad exitoso se ndo agregar
como valor essencial o combate a corrupgdo e punicdo de condutas que resultem
em ganhos individuais por meio de atividades ilegais. De acordo com Amartya
Sen, a corrupcao considerada como desvio de conduta é uma grave barreira
ao progresso institucional, vez que elevados niveis de corrupgao podem tornar
ineficazes quaisquer tentativas de modernizacao e renovacao das atividades do
Estado®.

E preciso que sejam analisados os custos da corrupgao, da auséncia de
ética e do comportamento ndo transparente em termos de eficiéncia na prestagao
jurisdicional, vez que a partir da corrupcao hd uma distorcao dos incentivos
em relagdo aos investimentos desejaveis e vinculados ao projeto de renovagéo e
eficiéncia institucionais.

Ainda que o desenho institucional seja fundante para a precisao das a¢des
deaccountability, os valores pessoaisnao podem sserignorados. Estesndo apenas se
refletem nas garantias de transparéncia como sdo mesmo os seus determinantes.
Os agentes publicos envolvidos com as instituicoes de justica - os magistrados,
em analise mais precisa - tendem a agir de acordo com os principios pessoais
e sociais; mas as suas agdes também podem ser condicionadas por regras,
incentivos e comportamentos anteriores que determinam certos resultados.

Se a ética, a confianca e o cumprimento de obrigacdes sao valores
em si disseminados no tecido social, fatalmente o magistrado guiard o seu
comportamento por esses valores. Mas se a nocao de favorecimento pessoal, a
ma utilizacdo dos recursos publicos ou a utilizagdo dos mesmos em beneficio
proprio sdo as regras e nao ha punicao as condutas estranhas a legalidade, ou
seja, confirma-se a auséncia das garantias de transparéncia, dificilmente se tem
um projeto vidvel de eficiente prestacdo jurisdicional.

O mais grave é observar que de tempos em tempos, e principalmente ante
a auséncia de eficientes mecanismos de accountability, ha pouca preocupacao
em relagdo as consequéncias das a¢des desviadas que inviabilizam a eficiente
prestacao jurisdicional, se estas ndo sao diretamente percebidas, ou seja, se os
seus efeitos ndo sdo sentidos de maneira efetiva pela coletividade. Neste sentido,

2 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Trad. Laura Teixeira Motta. Sao Paulo: Companhia das

Letras, 2002. p. 311-312.
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vale ressaltar o entendimento de Adam Smith, considerando a conveniéncia das

proprias acoes™
Podemos nos preocupar pouco com a conveniéncia
de nossas agdes se somos indiferentes aos eventos que
delas possam resultar. O homem que sente plenamente
a aflicao da calamidade que o assolou, que sente toda a
baixeza da injustica que lhe infligiram, mas que sente
de maneira ainda mais intensa o que a dignidade de
seu proprio caréter exige; que nado se deixa guiar por
paixoes indisciplinadas, as quais sua situagdo poderia
naturalmente inspirar, pois governa todo o seu
comportamento e conduta de acordo com as emogdes
contidas e retificadas que o grande habitante, o grande
semideus dentro do seu peito prescreve e aprova; tal
homem é o tnico de virtude real, tnico objeto real e
apropriado de amor, respeito e admiracao.

Nao se quer dizer que o magistrado ndo é suscetivel ao erro ou que é
um individuo marcado apenas por virtudes. Longe disso. O que relatava
Smith em seu tempo e que permanece atual é a necessidade de se perceberem
as consequéncias de eventuais desvios comportamentais ou funcionais. Ao
nao levar em consideracao o que pode resultar de ato condenavel, como, por
exemplo, o favorecimento injustificado de uma das partes, o magistrado perde a
oportunidade de refletir sobre as consequéncias daquela decisao, que prejudica
nao somente a outra parte, mas o Judicidrio como um todo, que se vé vitima de
comportamentos individualizados, a ponto de comprometer a credulidade em
toda a instituicao.

Dai a necessidade de regras claras que determinem o comportamento
do agente publico juiz e meios de fiscalizagdo nao coercitivos de sua atividade,
mesmo que o comportamento esperado entre os membros do Poder Judiciario
evidentemente ndo seja o desleal ou ilegal. Sdo associadas as democracias
instituicdes de controle e gerenciamento das atividades tipicas de Estado,
essenciais para a determinacao de politicas que atendam as suas verdadeiras
necessidades; apenas a partir do reconhecimento da legitimidade destas agoes
de controle administrativo e transparéncia que se pode exigir também eficiéncia
institucional.

8 SMITH, Adam. A teoria dos sentimentos morais. Trad. Lya Luft. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002. p. 306.
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As acdes de accountability surgem nesta esteira, ou seja, ante a necessidade
de se estabelecer padroes minimos de expectativas em relacdao ao funcionamento
da justica, bem como de responsabilizacao direta e indireta por falhas de seus
agentes.

De maneira geral e sem que se busque uma tradugdo literal para o termo,
accountability pode ser compreendida como a possibilidade de uma instituicao
ou um agente publico exigir informacdes e justificativas em decorréncia de atos,
omissodes e resultados de outro agente, reconhecendo-se, ainda, a probabilidade
de imposicao de sangdes.

Em classico artigo publicado em 1990 e até hoje referéncia quando se trata
da conceituagdao de accountability, Anna Maria Campos aproxima-se de uma
definicao objetiva e perspicaz: a autora entende que accountability é sinénimo
de responsabilidade objetiva, ensejando a responsabilidade de uma pessoa ou
instituicdo ante outro agente, mas fora dos primeiros. Essa responsabilidade,
que é também poder/dever, gera consequéncias: prémios e reconhecimento em
caso de cumprimento e puni¢des quando da negligéncia.

Nao se pode esquecer, no entanto, que a viabilidade de praticas eficientes
de accountability é influenciada diretamente por um conjunto de fatores
essenciais, elencados por Anna Maria Campos, tais sejam a organizacao da
sociedade civil para o exercicio de controle politico sobre as acdes do governo, a
transparéncia e descentralizagdo da maquina estatal e a substituicdo de valores
sociais tradicionais por valores emergentes*.

Muito embora tais préticas sociais e administrativas se reflitam
majoritariamente nos Poderes Executivo e Legislativo, o Judicidrio ndo poderia
ficar imune a essas inovagdes, mesmo que ndo haja, de fato, um controle
politico sobre as suas acdes. Mas os demais fatores listados (transparéncia/
descentralizacdo/substituicdo de valores) sdo perfeitamente ajustaveis a um
modelo de accountability no Poder Judiciario.

E interessante perceber também que a necessidade por accountability se
torna mais significativa a partir da expansao das liberdades e garantias sociais e
individuais, principalmente ap6s a Constituicdo de 1988. De Sergio Buarque de
Holanda a Roberto DaMatta, muitos sociélogos trabalham com a significacao do

* CAMPOS, Anna Maria. Accountability: quando poderemos traduzi-la para o portugués? Revista de

Administragio Piiblica, Rio de Janeiro, fev./abr. 1990.
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“homem cordial” e da passividade do brasileiro, e ndo sem farto material que
comprove as suas teorias.

Quanto a accountability, essa passividade/cordialidade que se transforma
em uma auséncia de responsabilizagdo se verifica, no entender de Anna Maria
Campos, da seguinte forma®:

As primeiras observagdes diziam respeito ao préprio
relacionamento entre a administracdo publica e seu
puablico, a prépria nocao de piiblico. Pelo lado dos
funciondrios, um desrespeito pela clientela (exceto os
clientes conhecidos ou recomendados) e uma completa
falta de zelo pelos dinheiros publicos (supostamente
pertencentes a um dono tao rico quanto incapaz de
cobrar). Pelo lado do ptblico, uma atitude de aceitacdo
passiva quanto ao favoritismo, ao nepotismo e todo
tipo de privilégios; tolerancia e passividade ante
a corrupgdo, a dupla tributagdo (o imposto mais a
propina) e o desperdicio de recursos.

Estas observagdes podem ser associadas a uma convivéncia secular com
o Poder Judicidrio no Brasil, marcado pelo formalismo e pela tradigdo, pelo
tratamento diferenciado muitas vezes dispensado as partes e, principalmente,
pelo conformismo em relagdao a uma situagao que “sempre foi assim”.

Nao fossem tais fatos verdadeiros em relacdo ao Judicidrio em um
passado nao tao distante, anterior a criacdo do CNJ, ndo se teria, por exemplo, a
manifestacao do Ministro Gilmar Mendes quando da apreciagao da Agao Direta
de Inconstitucionalidade n°® 4.638, proposta pela Associacdo dos Magistrados
Brasileiros (AMB) justamente para questionar a legitimidade correcional do
CNJ. Ao comentar a atuacdo das Corregedorias dos Tribunais em relacdo as
acoes dos magistrados, o Ministro afirmou que “até as pedras sabem que elas
[as Corregedorias] ndo funcionam”.

No mesmo trilhar tem-se os dados levantados pelo pesquisador Abhner
Youssif Mota Arabi em levantamento realizado junto ao Tribunal de Justica do
Estado de Sao Paulo (TJSP), o maior do Pais. De acordo com o autor, no periodo
de uma década para tras até a criagdo do CNJ, apenas um magistrado foi apenado
de maneira maxima em instincia administrativa competente (aposentadoria

5 Idem, p. 2.
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compulsdria) e em relacdo as reclamacdes contra juizes apresentadas a
Corregedoria do TJSP, 96% foram arquivadas sem que houvesse sequer abertura
de Processo Administrativo Disciplinar (PAD)".

A passividade da sociedade civil brasileira em relacdo ao Judiciario estava
de fato associada a cultura da ndo cobranca pela responsabilizagdo, mas este
cendrio se modifica a partir do alargamento das possibilidades de acesso a justica,
como o aumento no nimero de class actions mencionadas por Mauro Cappelletti
e Bryant Garth ou de determinacdes legais especificas do arcabouco juridico
brasileiro, como a criacdo dos Juizados de Pequenas Causas e a instituicao do
Codigo de Defesa do Consumidor’.

Além destes fatores, o entendimento de Ana Carolina Yoshida Hirando
Andrade Mota apresenta a CF/1988 como fundamental para a efetivacdao de
acoes de controle de atos dos agentes publicos, vez que alguns dispositivos
determinam a publicidade (art. 37) e a consequente transparéncia dos atos
publicos, do que decorre o questionamento de tais atos e a possibilidade de
sangdes®. Das inovagdes especificas em relacao ao Judiciario, tem-se o art. 93,
IX, que determina que todos os julgamentos dos érgaos do Judicidrio serdo
publicos, e serdao ainda fundamentadas todas as decisdes, ressalvando-se as
excecdes previstas no mesmo dispositivo.

Estas e outras possibilidades fizeram com que os individuos buscassem
de maneira continua o Judiciario como locus de efetivacdo de seus direitos, e,
desta forma, passassem a ser mais criteriosos quando da atuacdo dos sistemas
de justica, suas caracteristicas, suas falhas e seus acertos.

Mesmo que tenha havido um singelo despertar da sociedade civil
brasileira para as questdes acerca da accountability, muito ainda se deve pesquisar
e compreender as diversas formas e possibilidades de responsabilizacao por
falhas institucionais e pessoais de agentes publicos. Desta forma, a fim de melhor

ARABI, Abhner Youssif Mota. A atuacdo do CNJ como mecanismo legitimador do Poder Judiciario.
Caderno Virtual do Instituto Brasiliense de Direito Piiblico, v. 1, 2012. Disponivel em: <http://www.
portaldeperiodicosidp.edu.br>. Acesso em: jun. 2014.

7 CAPPELLETTI, Mauro; GARTH, Bryant. Acesso d justica. Trad. Ellen Gracie Northfleet. Porto Alegre:
Fabris, 1988.

MOTA, Ana Carolina Yoshida Hirano Andrade. Accountability no Brasil: os cidadaos e os seus meios
institucionais de controle dos representantes. Tese de Doutorado pela USP. Sao Paulo, 2006. Disponivel
em: <http:/ /www.teses.usp.br>. Acesso em: jun. 2014.
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perceber as propostas de accountability representadas pelo CNJ, se faz necessaria
uma explanacdo das suas diversas maneiras de apresentacao.

Nao ha que se confundir, primeiramente, accountability com ameaca. Sylvie
Trosa indica a necessidade da modernizacao da busca por responsabilidade,
ndo podendo se ter como base a ameaca e a sangdo, mas sim disseminando a
ideia de que a atuagdo de acordo com as expectativas éticas e institucionais é de
todos’. E justamente nesta perspectiva que se enquadra a citacdo de Adam Smith
anteriormente transcrita.

A accountability esta relacionada, acima de tudo, a cobranca que
determinada pessoa exerce sobre si quando sabe da necessidade de prestar
contas a outrem. No caso do Poder Judiciario, este outrem nao é apenas o CNJ,
mas a sociedade como um todo, destinatario imediato da eficiente prestagdo
jurisdicional.

Considerando-se accountability como género, tem-se a divisdo entre
accountability vertical e horizontal, e tal diferenciacdo merece ser detalhada para
que se enquadre da maneira correta a atuacdo do CNJ como de accountability
horizontal®.

Guillermo O’Donnel é o autor mais referenciado quando se trata de
estabelecer a distingao entre accountability vertical e horizontal. A primeira tem
como exemplo cldssico o processo eleitoral, as eleicdes propriamente ditas.
Segundo O’Donnell, accountability vertical é exemplificada quando da existéncia
de processo eleitoral livre e transparente, considerando a possibilidade de
premiacdo ou punicao de um agente publico possuidor de cargo politico quando
de sua reelei¢do ou nao'’.

Tal prémio ou sangdo se estende aos seus aliados ou apoiadores.
Para O’Donnel, é ainda exemplo de accountability vertical a viabilidade de
reivindica¢des e dentdncias de atos de agentes publicos, sempre de cima para
baixo, ou seja, considerando-se o povo como titular primeiro do poder soberano.

TROSA, Sylvie. Gestdo puiblica por resultados: quando o Estado se compromete. Brasilia: ENAP, 2000.

0 A competéncia atribuida ao CNJ pelo art. 103-B, § 4°, II, da CF/1988 de zelar pelo cumprimento do

art. 37 da CF pode ser enquadrada como accountability horizontal, vez que o CN] fiscaliza a
concretizagdo dos principios da Administracdo Publica. Mas a prépria concretizacao destes valores,
como, por exemplo, a garantia da publicidade, permite a accountability vertical nao eleitoral, que ndo
sera objeto deste estudo.

1 O'DONNEL, Guillermo. Accountability horizontal e novas poliarquias. Lua Nova, Sdo Paulo, n. 44,

1998.
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Em relacdo a accountability horizontal, conceito que interessa mais de perto
a esta pesquisa, tem-se a definigdo literal de O’Donnel*

Existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o
poder legal e que estao de fato dispostas e capacitadas
para realizar acdes, que vao desde a supervisdao de
rotina a sancdes legais ou até o impeachment contra
acoes ou emissdes de outros agentes ou agéncias do
Estado que possam ser qualificadas como delituosas.

Especialmente em paises da América Latina, o autor destaca, no entanto,
a precariedade da accountability horizontal, porque ha fragilidade nos valores
liberais e republicanos de muitos Estados. Dai Anna Maria Campos indicar
como uma das dificuldades para a construcdo de uma cultura de accountability
a superacdo de valores tradicionais (patrimonialismo, clientelismo e
favorecimento) por valores emergentes, como o tecnicismo e a meritocracia®.

Ilton Norberto Robl Filho, em obra especifica sobre o CNJ e a accountability,
indica detalhadamente diversidades entre a forma vertical e horizontal de
responsabilizacdo e porque se referencia especificamente o Poder Judicidrio,
vital a transcrigao':

Estruturalmente, accountability significa a necessidade
de uma pessoa fisica ou juridica que recebeu uma
atribuicao ou delegacado de poderes prestar informagdes
e justificacdes sobre suas agdes e seus resultados,
podendo ser sancionada politica e/ou juridicamente
pelas suas atividades. Na accountability vertical, os
cidadaos sancionam por meio da eleicdo os agentes
estatais eleitos (accountability eleitoral) pela acao e
pelos resultados dos representantes e a sociedade
civil e a imprensa sancionam (por meio de dendncias
e exposicdo publica) agentes estatais eleitos ou ndo

12 Idem, p. 40.

13 Sobre estes valores negativos e o Judicidrio, tem-se o entendimento de Armando Castelar Pinheiro
(2005, p. 246): “Na visdo de muitos analistas, o Judiciario brasileiro ter-se-ia amoldado, ou acomodado,
a essas raizes historicas; a lentiddo e o carater pesadamente burocratico e formalista de seu
funcionamento teriam hoje praticamente a permanéncia de um traco cultural, com baixa probabilidade
de mudanga com base somente em fatores enddgenos”.

14 ROBL FILHO, Ilton Norberto. Conselho Nacional de Justica: Estado Democratico de Direito e
accountability. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p. 30.
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eleitos (uma modalidade de accountability vertical ndo
eleitoral ou accountability social).

Por sua vez, accountability horizontal acontece quando
agentes estatais (pessoas fisicas ou juridicas) podem
requerer informagdes ou justificagdes de outros agentes
estatais, além de poder sanciona-los.

H4 neste entendimento a delimitacdo entre as possibilidades de
accountability, que deixa claro que aquela exercida pelo CNJ nado é “de cima
para baixo”, como se fosse o CNJ mero sancionador ou controlador das agdes
do Judicidrio, vez que a determinagdo primeira das agéncias de accountability
horizontal é justamente a de “requerer informacdes” de outros agentes estatais.
Além disso, a prépria composicao do CNJ faz com que o mesmo seja percebido
ndo como um 6rgdo que impde a submissao e o controle, mas sim como uma
agéncia estatal de monitoramento e aprimoramento.

Tendo em vista a construgdo de uma cultura de accountability, como ja
dito, os esclarecimentos acerca deste instituto se fizeram necessérios para que se
passem aos topicos seguintes, tais sejam a motivacado estatal para a concretizagao
de reformas junto & Administracao Pablica brasileira e a caracterizagao especifica
das acoes do CNJ como agéncia de accountability horizontal.

2 0 NOVO CENARIO INSTITUCIONAL: A REFORMA DO ESTADO
NO BRASIL E OS REFLEXOS JUNTO AO PODER JUDICIARIO

A década de 1980, ndo por acaso denominada década perdida, marca
a grande crise que assolou os Estados da América Latina em seu contexto
organizacional e fiscal, crise esta que se deu em razao do préprio modelo de
desenvolvimento experimentado pelos paises latinos entre as décadas de 1930
e 1970. Luiz Carlos Bresser-Pereira afirma que os fatores que desencadearam a
crise se devem principalmente ao modelo nacional-desenvolvimentista marcado
por uma forte ingeréncia do Estado na conducédo das atividades econdmicas®.

O Brasil nao se manteve alheio a esse padrao. Desde a 1* Guerra Mundial,
a ordem econdmica nacional estava voltada para um modelo centralizador e
intervencionista, notadamente na prestacdo de servigos publicos, e o Poder
Judiciario nado estava alheio as praticas excessivamente burocraticas (ndo no
sentido weberiano de burocracia) e personalistas.

15 BRESSER-PEREIRA, Luis Carlos. Um novo Estado para a América Latina. Novos Estudos, Rio de
Janeiro, Cebrap, n. 50, p. 91, mar. 1998.
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Esse ambiente de engessamento da Administragdo Puablica contribuiu
negativamente para o alargamento do Estado e uma inflacionada burocratizacao,
situacao que em meados da década de 1990 ndo mais tinha lugar em um ambiente
socialmente volatil, haja vista o processo de expansao das liberdades individuais
e sociais, proporcionado pela CF/1988.

No Brasil, a proposta de reformulacao do Estado se concretiza a partir da
divulgacdo de um relatério do Banco Mundial intitulado “The State in a changing
world”, do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado e da instituigdo
do Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (MARE). As iniciativas
de reforma do Estado foram primeiramente aplicadas em paises desenvolvidos
como a Inglaterra, a Australia e a Nova Zelandia, e o Brasil se destaca por ter
sido o primeiro pais em desenvolvimento a por em pratica tal projeto.

A fim de alcangar objetivos de eficiéncia e boa administragao, o Governo
Federal, a partir do primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso, inicia
uma série de reformas com vistas a reorganizagdo e reposicionamento do Estado
em todas as esferas. E fato que a Emenda Constitucional n° 45/2002 é posterior
ao governo de Fernando Henrique, mas é inconteste que o projeto de reforma do
Estado e modernizagao de praticas administrativas foi mantido pelos governos
seguintes (Luis Indcio Lula da Silva e Dilma Rousseff), vide a propria criacao do
CN]J, decorrente direto deste novo modelo de administracao.

Sob o ponto de vista juridico-organizacional, a maior repercussao
da reforma do Estado é a Emenda Constitucional n° 19/1998, conhecida por
Emenda Constitucional de Reforma da Administracao Pablica, responsavel, por
exemplo, por trazer o principio da eficiéncia como fundamental a Administragdo
Puablica em qualquer dos Poderes da Unido.

De acordo com o Plano Diretor da Reforma do Estado, o objetivo da
reforma passa pelas seguintes dimensoes'®:

[...] a) uma dimensdo institucional-legal, voltada
a descentralizacdo da estrutura organizacional do
aparelho do Estado através da criacdo de novos
formatos organizacionais, como as agéncias executivas,
regulatérias, e as organizacdes sociais; b) uma
dimensao gestdo, definida pela maior autonomia e a

16 BRASIL. Ministério da Administracdo e Reforma do Estado. Plano diretor da reforma do Estado.
Brasilia: Enap, 2000. p. 44.
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introducao de trés novas formas de responsabilizagao
dos gestores - a administragdio por resultados, a
competicdo administrada por exceléncia, e o controle
social - em substituicdo parcial dos regulamentos
rigidos, da supervisao e da auditoria, que caracterizam
a administracdo burocratica; e c¢) uma dimensao
cultural, de mudanga de mentalidade, visando passar
da desconfianca generalizada que caracteriza a
administracdo burocratica para uma confianca maior,
ainda que limitada, prépria da administragao gerencial.

O maior impacto da reforma do Estado junto ao Poder Judiciario se dé a
partir daimplementacdo de praticasrelacionadas as trés dimensodes determinadas
pelo MARE, sendo vejamos: a) dimensao institucional-legal: criagdo de novos
formatos organizacionais, o que se pode verificar mais tarde, com EC 45/2002, e
extingdo dos Tribunais de Alcada e a propria criagdo do CNJ; b) dimensao gestao:
introducao de novas formas de responsabilizagdo dos gestores e administracao
por resultados, podendo-se exemplificar a partir das agdes de responsabilizagao
determinadas pelo CNJ, no primeiro caso, e administracdo por resultados, que
se concretiza a partir da determinagdo de cumprimento das “Metas” do CNJ;
e, finalmente, c) dimensao cultural: o que se pode perceber pelo movimento de
valorizacdo da magistratura, de iniciativas como as semanas de conciliacdo e
mesmo pela aproximagdo do magistrado da sociedade.

Ainda na esteira das reformas administrativas determinadas pelo Banco
Mundial e encampadas pelo Estado brasileiro, havia um programa especial
de assessoramento e reforma do Poder Judicidrio, fundamentado a partir do
Documento Técnico 319, intitulado “O setor judicidrio na América Latina e
no Caribe: elementos de reforma”". Este documento nao foi imediatamente
utilizado pelo Governo brasileiro, vez que a reforma do Poder Judiciario
de fato acontece a partir dos anos 2000, mas as indicacdes do relatério foram
determinantes para este processo de mudanca e permanecem sendo um desafio
para o Poder Judiciario, como se tem a seguir.

7 WORLD BANK. The judicial sector in the Latin America and the Caribbean: elements of reform.
Washington, D.C., World Bank, 1997a. Disponivel em: <http://www-wds.worldbank.org/external/
default/ WDSContentServer/ WDSP/1B/1996/06/01/000009265_3961214163938 / Rendered /PDF/
multi_page.pdf>. Acesso em: jun. 2014.
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Entre as reformas propostas pelo Banco Mundial, destacam-se: a) garantia
da independéncia do Poder Judicidrio por meio de provisdo orcamentaria
proépria, mecanismos claros de nomeacdes de juizes e instituicao de mecanismos
de responsabilizacdo; b) aprimoramento administrativo das Cortes; c¢) adogao de
reformas da legislacao processual; d) implantacao de mecanismos alternativos
de resolucdo de conflitos; e) ampliacdo do acesso a justiga; f) incorporacao de
questdes de género no processo de reforma; e f) redefinicdo e/ou expansao do
ensino juridico, programas de estagio para estudantes e treinamento para juizes
e advogados®.

Alguns destes objetivos, pelo menos no Brasil, ndo dizem respeito
diretamente ao Poder Judicidrio, como a questdo do ensino juridico, e outros
ainda nao foram implementados em sua totalidade ou de maneira satisfatoria,
mas outros, em contrapartida, sao facilmente identificados no processo de
reforma pelo qual passou o Judicidrio, como a instituicdo de mecanismos de
responsabilizacdo, reformas na legislacdo processual, gestao dos Tribunais e,
principalmente, a expansao do acesso a justica.

Em andlise especifica sobre o relatério do Banco Mundial, o Juiz Antonio
Veloso Peleja Junior indica as possibilidades que fazem um “Judicidrio ideal”,
ao se confirmar a existéncia dos seguintes fatores: “a) previsibilidade nos
resultados dos processos; b) acessibilidade as Cortes pela populagdo em geral,
independente de nivel salarial; ¢) tempo razoavel de julgamento e d) recursos
processuais adequados”?’.

Levando-se em consideracdo tais elementos, verifica-se que o Judiciario
brasileiro, embora ndo seja o “Judiciario ideal”, tem se esforcado no sentido de
garantir principalmente a acessibilidade as Cortes, restando os demais elementos
como grandes desafios.

Sobre a duracao do processo e a questao da previsibilidade das decisoes
judiciais, o estudo realizado por Armando Castelar Pinheiro indica que a
morosidade (que leva a uma duracao ndo razoavel do processo) tem duas causas
fundamentais. A primeira é o grande nimero de demandas judicializadas nao
para se buscar de fato um direito, mas justamente para, explorando a lentidao

8 O Banco Mundial faz referéncia expressa em seu relatério as especificidades regionais, a fim de nao
se estabelecer, neste relatério, um modelo pronto e tinico de reformas, mas sim um indicativo (World
Bank, 1997a, p. 7).

19 PELEJA JUNIOR, Anténio Veloso. Conselho Nacional de Justica e a magistratura brasileira. 2. ed. Curitiba:
Jurua, 2011. p. 100.
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do Judiciario, adiar o cumprimento de uma obrigagdo. A outra causa inclui
questdes especificas do funcionamento do Judicidrio, como a caréncia de
recursos humanos, a legislacdo inflacionada e a forma de atuacao dos juizes e
demais operadores do Direito, apegados excessivamente ao formalismo®.

Quanto aos recursos processuais adequados, esta caracteristica acaba por
se relacionar a morosidade e necessidade de duragdo razoavel do processo e diz
respeito a importancia em se ter uma instancia revisora, ainda que os recursos
sejam condicionados a demonstragdo de um erro ou uma divergéncia em relagao
a precedentes estabelecidos anteriormente. Mas tal caracteristica ndo pode dar
margem a uma excessiva e injustificada demora na prestacao jurisdicional.

Quanto a previsibilidade das decisdes, Armando Castelar Pinheiro aponta
como grande problema a judicializacao de conflitos politicos e a politizacao do
Judiciario, nos seguintes termos?:

Entende-se o primeiro como a tendéncia dos poderes
politicos transferirem para o Judiciario disputas de
carater eminentemente politico, que ndo sao resolvidos
nas esferas apropriadas. Um caso particular, mas muito
importante desse fendmeno diz respeito ao processo
legislativo, no qual, na incapacidade de produzir
maiorias que permitam aprovar leis definidas, aprovam-
-se textos gerais e, por vezes, ambiguos, que é o maximo
factivel em uma arena politica muito fragmentada.
Transfere-se o 6nus de clarificar e resolver essas coisas
ao Judiciario, que fica responsével por arbitrar conflitos
politicos, em vez de simplesmente “aplicar a lei”.
Enquanto a judicializacdo da politica, em particular
a transferéncia para o Judicidrio da responsabilidade
por tornar a legislacdo mais precisa e consistente, é
uma fonte de imprevisibilidade imposta de fora para
dentro, o seu fendomeno dual, a politizagdo das decisdes
judiciais, resulta de um posicionamento préprio
dos juizes. Esse posicionamento pode traduzir uma

20 PINHEIRO, Armando Castelar. Magistrados, Judicidrio e economia no Brasil. In: ZYLBERSZTA]N,
Decio; SZTAJN, Rachel (Org.). Direito e economia: analise econémica do Direito e das organizag¢des. Rio
de Janeiro: Elsevier, 2005. p. 244-284.

2l 1dem, p. 262-263.
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tentativa de favorecer grupos sociais mais fracos, como
trabalhadores e pequenos devedores, ou simplesmente
a visdo politica do juiz sobre a questao em disputa.

Ao se verificar a atuagao politica do juiz, percebe-se que a previsibilidade
das decisoes resta comprometida ndo porque se trazem valores pessoais para a
decisdo, como é sabido e previsivel (juizes conservadores tendem a decidir de
maneira conservadora), mas esta previsibilidade comprometida diz respeito a
atuacdo do juiz ndo como mediador de um conflito, mas como agente inclinado
a se posicionar de forma politica muito mais que de forma juridica.

E na busca por este “Judiciario ideal” que se fundamenta também a
criacdo do Conselho Nacional de Justica, vez que aliado ao papel de agente
de accountability horizontal estd o de zelar e contribuir para que a prestagao
jurisdicional seja garantida, efetivada e realizada dentro de padrdes e principios
da melhor Administracao Publica, tais sejam os da moralidade, eficiéncia e
efetividade, sempre em beneficio da sociedade. Nao por acaso é esta a missao
do 6rgao, que se detalha a seguir.

3 O CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA COMO MECANISMO DE
ACCOUNTABILITY HORIZONTAL

Criado pela Emenda Constitucional n® 45/2002 e inserido na Constituicao
Federal como 6rgao do Poder Judicidrio no art. 92, I-A, o CNJ atua em varias
frentes, todas diretamente ligadas a prestacdo jurisdicional em beneficio da
sociedade. Sao atribui¢des do CNJ, definidas pelo proprio érgao: a) zelar pela
autonomia e independéncia do Judiciario e pelo cumprimento do Estatuto
da Magistratura; b) em relacao a gestdo do Poder Judiciario, é o responsavel
pelo planejamento estratégico, plano de metas e programa de avaliacdo
institucional; c) prestar servicos a sociedade civil, recebendo reclamacoes,
peticdes eletronicas e representacdes contra membros e 6rgaos do Poder
Judiciério, incluindo servigos auxiliares; c) é responséavel pelos julgamentos de
processos disciplinares, tendo poder de aplicar sancoes; d) buscando a eficiéncia
da prestacdo de servicos judiciais, elabora e publica semestralmente relatério
estatistico sobre movimentagdo processual e outros indicadores pertinentes a
atividade jurisdicional em todo o Pais*.

22 CNJ. Conselho Nacional de justica. Sobre o CNJ. Disponivel em: <http:/ /www.cnj.jus.br >. Acesso
em: jun. 2014.
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A intencdo de reformar o Poder Judicidrio é muito anterior a criacdo do
CN]J propriamente dita, eis que em 1992 foi apresentada a primeira proposta de
reforma junto ao Congresso Nacional. Dois fatores justificavam sobremaneira a
necessidade de se revisar a composigdo e o funcionamento do Judicidrio.

O primeiro, a composicao extremamente heterogénea do Poder Judiciario
no Brasil, sem que haja padrdoes comuns de funcionamento e organizacao. Sao
Tribunais estaduais, federais, especializados, gerais... cada um funcionando
com regras proprias, ainda que todos estejam a servico da Justica. A partir da
direcdo administrativa de um tnico 6rgao, procurou se estabelecer diretrizes e
padrdes de funcionamento que tivessem como resultado a padronizacao quanto
a administracdo de recursos financeiros, procedimentos de informatizacao e
gestdo de informacoes®.

Outro motivo para a criacdo do CN]J era justamente a desconfianca e o
corporativismo da magistratura®. Era necessario se restabelecer a credulidade
do Judiciario e para isso nada melhor do que findar praticas de favorecimento
entre os pares, principalmente porque nao ha possibilidade de accountability
vertical eleitoral e popular junto ao Judicidrio, vez que ndo ha processo eleitoral
para a escolha de seus componentes.

Houve e ainda ha certa resisténcia ao trabalho desempenhado pelo CNJ
e em muito isso se deve a atribuigdo equivocada do Conselho como um érgao
exclusivamente de controle externo. Mas a propria composicdo e atuagdo
dos membros do Conselho nao reflete esse equivoco. O CN]J é composto por
15 conselheiros, todos avindos das instituicdes do sistema de justiga, a saber:
nove magistrados, dois membros do Ministério Pablico, dois advogados e
dois cidadaos de notavel saber juridico e reputacao ilibada. O mandato destes
conselheiros é de dois anos, eassuasatribuigcdes estao determinadas no Regimento
do Conselho®. Mais da metade dos membros é de juizes, e o presidente do STF
acumula também a fungdo de presidente do CNJ. Vé-se, pois, que ndo se trata

23 DEOCLECIANO, Pedro Rafael Malveira. O Conselho Nacional de Justica e o controle democratico
do Poder Judiciario: uma realidade possivel? Dissertagdo de Mestrado em Direito Constitucional pela
Universidade de Fortaleza. Disponivel em: <http:/ /uol11.unifor.br/oul/conteudosite/F1066346356 /
Dissertacao.pdf>. Acesso em: jun. 2014.

2 Idem.

% CNJ. Conselho Nacional de Justica. Regimento Interno. Disponivel em: <http://www.cnj.jus.br/
regimento>. Acesso em: jun. 2014.
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em absoluto de controle externo do Judiciario, vez que os Conselheiros, em sua
maioria, sio membros do mesmo Poder®.

Considerado um 6rgdo concebido a partir de um novo modelo de
administrar a coisa publica e, consequentemente, a justica, o CNJ permite que
qualquer cidaddo provoque a sua atuagao. Para tanto, basta que a representagao
esteja relacionada a competéncia institucional do Conselho, bem como que
atenda as determinacdes e aos requisitos do art. 42 do Regimento Interno do CN]J
(RICN]). Essa adequagdo ao novo desenho da Administracdo Pablica brasileira
também se reflete nas disposi¢des do art. 4°, II, do RICN], pois é compromisso
deste Conselho zelar pela “observancia do art. 37 da CF/1988 e apreciar, de
oficio ou mediante provocacao, a legalidade dos atos administrativos praticados
por membros ou 6rgaos do Poder Judiciario”.

A partir deste dispositivo se iniciam as andlises acerca da atribuicdo de
accountability ao CN]J, determinando-se também a variacdo qualitativa deste
modelo de responsabilizacao, o que se faz relembrando que a accountability pode
ser vertical e horizontal e que se pretende explicitar aqui se reflete no altimo
modelo.

Reconhecendo-se que a modalidade de accountability atribuida ao CNJ
é majoritariamente horizontal, a partir de um colegiado formado em sua
maioria por seus pares, tem-se a definicao deste modelo de responsabilizacao,
especificamente junto ao Poder Judiciario, como accountability judicial, que, por
sua vez, pode ser detalhada em decisional, comportamental e institucional.

Na diferenciagao de cada uma dessas possibilidades de responsabilizagao,
utilizar-se-a a ligdo de Ilton Norberto Robl Filho a partir de obra especifica
sobre o assunto”. A accountability judicial propriamente dita é aquela a qual se
submete especificamente o Poder Judicidrio. A judicial decisional se configura
na possibilidade de requerer informacdes e justificativas a partir das decisoes
judiciais®; por judicial comportamental tem-se a ideia de recebimento de
informacoes e justificativas sobre o comportamento dos magistrados, levando

% Ainda que o art. 4° do Regimento do CNJ trate de “controle da atuagdo administrativa e financeira do
Poder Judiciario”, o termo se volta mais as questdes de administracdo e gestdao que propriamente de
dominio.

27 ROBL FILHO, Ilton Norberto. Conselho Nacional de Justica: Estado Democratico de Direito e
accountability. Sao Paulo: Saraiva, 2013. p. 30-31.

2 A modalidade accountability judicial decisional néo se aplica ao CNJ, vez que este ndo exerce poder
jurisdicional originario ou recursal.
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em consideracao questdes como honestidade, integridade e produtividade. Por
fim, a accountability judicial institucional tem por objetivo buscar informacoes
e justificativas sobre as questdes nado jurisdicionais, tais como administracao,
orcamento e relacao do Judicidrio com outros poderes.

Tratando-se da possibilidade de accountability comportamental, vé-se
que ndo é apenas o CN]J que regulamenta e disciplina a matéria. A prépria Lei
Organica da Magistratura (LOMAN), anterior ao CNJ, determina no art. 35
deveres aos magistrados. Deveres estes que estao diretamente relacionados
com os principios da boa Administracao Publica e que podem fazer com que
se chegue ao “Judicidrio ideal” no modelo indicado pelo Banco Mundial. Sao
deveres do magistrado, por exemplo, ndo exceder injustificadamente os prazos
para sentenciar ou despachar; tratar com urbanidade as partes, os membros do
Ministério Pablico, os advogados, as testemunhas, os funcionarios e auxiliares
da Justica; atender aos que o procurarem; residir na sede da Comarca; manter
conduta irrepreensivel na vida publica e particular.

O que se depreende a partir da leitura da LOMAN é que os deveres do
magistrado sdo fundamentais para a accountability judicial comportamental,
porque sdo, na verdade, um rol de comandos. Além do mais, as determinagdes
da LOMAN também podem ser vistas como decorrentes dos principios que
norteiam toda a Administracdo Publica, e dai se configurar a atuagdo do CNJ
nos termos do art. 4°, II, do RICN]J, vez que dizem respeito as questdes como
imparcialidade, razoabilidade e eficiéncia.

A accountability horizontal institucional estd vinculada a administracao
da Justica e tem como principal alicerce o principio da publicidade. O art. 4°
do RICN]J determina, entre as competéncias do Plendrio, algumas que dizem
respeito a atribuicao gerencial e administrativa do Conselho, como se vé a seguir.

E da competéncia do CNJ elaborar relatérios estatisticos sobre processos e
outros indicadores relacionados a atividade jurisdicional (art. 4°, IX); cabe ainda
ao CNJ (art. 4°, XII) a elaboracdo de relatério anual que verse sobre a avaliacao de
desempenho de Juizos e Tribunais, com publicagdo de dados estatisticos sobre
cada um dos ramos do sistema de justica em todas as regides e em todos os graus
de jurisdicao, discriminando dados quantitativos sobre execucao or¢amentaria,
movimentacdo e classificacao processual, recursos humanos e tecnolégicos.

Ainda em relacdo a atividade gerencial, tem o CN]J a obrigacdo de definir
e fixar, em sessdo plendria de planejamento especialmente convocada para
este fim, o planejamento estratégico, os planos de metas e os programas de

Revista da AJURIS - v. 41 - n. 136 - Dezembro 2014



366 —— Doutrina Nacional

avaliacdo institucional do Poder Judiciario, visando ao aumento da eficiéncia,
da racionalizacdo e da produtividade do sistema, bem como ao maior acesso a
Justica (art. 4°, XIII).

O que se percebe é que muitas das atividades relacionadas a justica,
sua prestacao e administragdo, bem como a atuacao dos magistrados, cabem
ao CNJ, mas este nao é competente para rever e modificar decisdes judiciais,
o que faria com que a sua natureza fosse desvirtuada, deixando de ser agéncia
administrativa de controle gerencial e comportamental, e passando a ser
instancia revisional de correcao. Em nenhum momento se atribuiu ao CNJ esta
fungdo, até mesmo porque isso poderia comprometer a atuacao naquilo para o
qual ele foi especificamente projetado e concretizado.

CONSIDERACOES FINAIS

Muito se espera do Poder Judicidrio, e ndo é por acaso. A este é atribuida
talvez a mais nobre das fun¢des dos Poderes da Reptblica, tal seja a concretizacao
da justica. Desde a instalacdo das primeiras Cortes no Brasil, se tem a ideia de
um sistema excessivamente formal, tradicional, distante dos anseios sociais e
isento de qualquer responsabilidade.

Porém, este quadro ndo se perpetua, principalmente com o advento da
Constituicdo Federal de 1988, que determina ndo apenas um novo modelo
politico, mas posteriormente uma completa modificacao no cendrio institucional
administrativo brasileiro, onde se encontra também o Poder Judiciario.

Aliadas as reformas da Administracao Publica, surgem algum tempo
depois as reformas do Pode Judiciario, e entre elas a maior, sem sombra de

davidas, é a criacado do Conselho Nacional de Justica, a partir da Emenda
Constitucional n°® 45/2002.

Na esteira deste novo modelo de Administragdo Pablica, em que se prioriza
a publicidade e transparéncia dos atos ptublicos, bem como a responsabilizagao
dos mesmos, nada mais 6bvio que se esperar do Judicidrio uma agdo neste
sentido, vez que os seus membros mais importantes, os magistrados, nao
poderiam permanecer presos a valores sociais ultrapassados. Diz-se 6bvio
porque em sendo o Judiciario responsavel pela administracdo da justica, outras
ndo poderiam ser as a¢des sendo aquelas que promovessem a modernizagao,
eficiéncia e garantia da boa prestacao jurisdicional.

Por muito tempo o Judiciario enfrentou uma “crise de credulidade” junto a
sociedade brasileira. Muitos cidadaos percebiam a justica como custosa, distante
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e ineficaz, e essa situacao efetivamente precisava ser alterada. Além do mais, ndo
havia suficiente transparéncia e publicidade junto a alguns atos relacionados a
administracdo da justica, como a questao dos gastos do Poder Judicidrio.

Assim, o fortalecimento da accountability junto ao Poder Judiciario
fez-se mais que necessario, ndo para retirar ou mesmo diminuir as garantias
proprias da Magistratura, o que seria inclusive um retrocesso se considerarmos
a independéncia funcional como fundamental a imparcialidade das decisoes.
A necessidade de responsabilizacdo se dava mais no sentido de viabilizar uma
eficiente e transparente administracdo da justica e de todos os servigcos que lhes
sdo correlatos.

A atribuicdo de accountability horizontal por meio do CNJ nao apenas
legitima publicamente o trabalho realizado pelo Poder Judiciario, como pode
trazer de volta a crenca em um sistema judicial eficaz, imparcial e comprometido
com a garantia da melhor justica possivel.

Deve se ressaltar, ainda, que sobre o magistrado pesa nao apenas a
responsabilizacdo institucional, mas principalmente a repercussao de seus
atos, pois a sociedade, destinataria imediata dos servigos da justica, pode agora
acompanhar mais de perto a administracdo da mesma e de seus componentes.
Vale ainda ressaltar que as possibilidades de responsabilizacao a partir do
CNJ nao sao as tnicas que alcancam o magistrado. Além das determinacdes e
vedacoes da Lei Organica da Magistratura, sobre ele existem ainda as vedagoes
constitucionais, ou seja, ndo se pode mais dizer que a Magistratura ndo tem e ndo
reconhece limites. Estes existem e estao perfeitamente positivados e esclarecidos,
seja do ponto de vista institucional, a partir da atuagcdo do CNJ, seja do ponto
de vista social, a partir da exposicao didria a que estd submetido o magistrado,
simplesmente por ser agente de transformacao e aplicacao da justica.
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