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RESUMO

A Constitui¢do de 1988 atribuiu substancial independéncia ao poder judiciario. Ha garantias institucionais
(autonomia financeira/administrativa e autogoverno), garantias funcionais (vitaliciedade, irredutibilidade salarial
e inamovibilidade) e prote¢do a independéncia. De outro lado, apesar da substancial independéncia judicial,
observavam-se antes da EC 45/2004 (reforma do judiciario e criagdo do CNJ) profundos déficits de accountability
vertical judicial (possibilidade de os cidaddos controlarem e influenciarem as agoes do judiciario) e accountability
horizontal judicial (controle de juizes e tribunais por outros orgdos judiciarios). O artigo analisa, a partir da
definicdo e diferenciac¢do do conceito de accountability judicial e do arranjo institucional posterior a EC 45/2004,
como as competéncias do CNJ podem ser exercidas para ampliar os mecanismos de accountabilities e de controle do

Jjudiciario sem restringir a independéncia decisional judicial.

PALAVRAS-CHAVE: accountability judicial; reforma do poder Judiciario; CNJ; institui¢oes politicas.

I. INTRODUCAO!

A Constitui¢ao Brasileira de 1988 atribuiu substancial
independéncia ao poder Judiciario. Ha garantias
institucionais (autonomia financeira-administrativa e
autogoverno), garantias funcionais (vitaliciedade,
irredutibilidade salarial e inamovibilidade) e protegao a
imparcialidade. Por outro lado, antes da reforma do
poder Judiciario (EC 45/2004) e da conseqiiente
instituicdo do Conselho Nacional de Justica (CNJ),
facilmente eram observados profundos déficits de
accountability no Judiciario. O problema central deste
artigo envolve responder as seguintes questdes,
decorrentes da reforma constitucional: (i) as
competéncias do CNJ geraram novos controles
(accountability) e redefiniram a independéncia do poder
Judiciario brasileiro? (if) Como resolver a relagdo
institucional (constitucional e tedrica), de dificil e
delicada conciliagdo, entre independéncia do poder
Judiciario (autonomia administrativa e decisional) e
accountability (controle externo e interno) das atividades
e dos tribunais e membros do poder Judiciario?
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O argumento basico, decorrente da analise do
desenho institucional do CNJ, ¢ que a reforma preen-
cheu algumas lacunas de accountabilities presentes
do arranjo constitucional de 1988 por meio de meca-
nismos de accountabilities horizontal e vertical ndo
eleitoral do poder Judiciario. E nitido o desenho
institucional do CNJ como instrumento de accounta-
bility interna do Judiciario. Por outro lado, algo ndo
tdo claro é a participagdo do CNJ em uma rede de
accountability social (vertical ndo eleitoral) do
Judiciario. Além disso, para uma analise mais precisa
da funcdo e desenho institucional do CNJ, argumen-
tamos que ¢é teoricamente insuficiente utilizar apenas
os conceitos de accountabilities vertical e horizontal
no estudo do controle do poder Judiciario. Desse mo-
do, propomos a utiliza¢do dos conceitos de accounta-
bilities judiciais (decisional, comportamental, legal e
institucional), relacionando-os com a independéncia
judicial (decisional, comportamental e institucional) e
com as categorias classicas de accountability.

Por fim, para a construcao da exposicao, o artigo
foi estruturado em trés partes. As duas primeiras
abordam as diversas modalidades de accountability, a
estrutura conceitual da accountability e as formas de
accountabilities no estudo da independéncia e do
controle do poder Judiciario. A terceira analisa a
accountability no poder Judiciario brasileiro, as
significativas prerrogativas de independéncia judiciais
e os efeitos institucionais da reforma (EC 45/2004),
bem como a func¢do, composi¢do e competéncia do
CNJ decorrentes desses efeitos.
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II. AS MODALIDADES DE ACCOUNTABILITY

Em uma definigdo preliminar, accountability significa
anecessidade de uma pessoa ou institui¢do que recebeu
uma atribui¢cdo ou delegacdo de poder prestar
informacdes e justificacdes sobre suas acdes e seus
resultados, podendo ser sancionada politica, publica,
institucional e/ou juridicamente por suas atividades. Na
accountability vertical tipica (eleitoral), por meio da
eleicdo, os cidaddos sancionam os agentes estatais em
virtude da avaliacdo de seus atos e pelos resultados
promovidos por representantes e autoridades eleitas.
Em uma variagdo desse tipo de accountability vertical
(social), as organizacdes da sociedade e a imprensa
sancionam (por meio de dentincias e exposigao publica)
agentes estatais eleitos ou ndo eleitos. Por sua vez,
accountability horizontal (institucional) ocorre quando
agentes estatais (individuais ou coletivos) podem
requerer informagdes e justificagdes de outros agentes
estatais, além de poder sanciona-los.

No exercicio do poder Judiciario, dotado de
garantias extensas de independéncia e sem

mecanismos de sele¢do por elei¢cdes, como o previsto
constitucionalmente no Brasil, as formas de
accountability judiciais encontram-se principalmente
na esfera institucional, podendo ser diferenciadas
como: (i) “accountability judicial ‘decisional’”, que
significa a possibilidade de requerer informagdes e
justificacdes dos magistrados pelas decisdes judiciais,
além de aplicar uma san¢@o por essas decisdes; (i)
“accountability judicial comportamental”, que significa
receber informacgdes e justificagdes sobre o
comportamento dos magistrados (honestidade,
integridade, produtividade, entre outros), também
sendo autorizada a atribuicdo de sangao; (iii)
“accountability judicial institucional”, que diz respeito
as informacgdes e as justificagdes sobre acdes
institucionais ndo jurisdicionais (administracdo,
orcamento e relagdes com outros poderes), assim
como a sanc¢do pela realizagdo de processos
institucionais inadequados; (iv) por fim,
“accountability judicial legal” significa o fornecimento
de informagdes e justificagcdes sob o cumprimento da
lei, além da sang¢do no caso de sua violagdo.

QUADRO 1 -MODALIDADES DE ACCOUNTABILITY (GERAL E JUDICIAL)

Cidadaos sancionam por meio
da eleigao os representantes e
autoridades eleitas (pelos atos e
resultados promovidos).
Sociedade organizada e
imprensa sancionam por meio
de denuncia e exposigao publica
os agentes estatais eleitos ou
ndo eleitos.

Accountability
vertical
(eleitoral)

Accountability
vertical (social)

Agentes estatais (individuais ou
coletivos) podem requerer
informacdes e justificagdes de
outros agentes estatais, além de
poder sanciona-los.

Accountability
horizontal
(institucional)

FONTE: Os autores.

Como expressado acima, ou com variagdes
significativas, a no¢ao de accountability tem sido usado
em estudos de Ciéncia Politica, Administragido Publica,
Economia e Direito para expressar diversas modalidades
de controle e de relagdes entre mandante e agente
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Possibilidade de requerer
informacgdes ou justificagbes dos
magistrados pelas decisdes
judiciais, além de aplicar uma
sangao por essas decisoes.

Accountability
judicial
decisional

Receber informagdes ou

Accountability  justificacdes sobre o

judicial comportamento dos
comporta- magistrados (honestidade,
mental produtividade etc.) sendo

autorizada a sangdo prevista.

Receber informagdes ou
justificagdes sobre agdes nao
jurisdicionais (administrativas,
em especial), com a sangao
pela realizagdo de atos
inadequados.

Fornecimento de informagdes
ou justificagdes sobre o
cumprimento da lei, além da
sangao no caso de sua violagao.

Accountability
judicial
institucional

Accountability
judicial legal

(politicos e/ou institucionais)?. A compreenséo do termo

2 Autilizagdo do termo accountability é relativamente recente,
entretanto, as relagdes de accountability podem ser encontradas
na teoria sobre o Estado de Direito em Hobbes, Locke,
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accountability pressupde a apreensdo das categorias
mandante (mandante) e agent (agente ou mandatario),
assim como da estrutura analitica da accountability:
answerability (necessidade de dar respostas) e
enforcement (coacdo). Dessa forma, accountability é
uma relag@o que se estabelece entre mandante e agente
ou entre os agentes entre si3. No dmbito dos estudos
das institui¢des democraticas, a grande questio ¢ como
construir um arranjo institucional que estimule os atores
individuais (agentes) a um comportamento mais
benéfico possivel a coletividade®. Ou, como expressa
Przeworski, o objetivo “é construir institui¢cdes que déem
poder ao aparelho do Estado para fazer o que deve fazer
e o impecam de fazer o que ndo deve fazer”
(PRZEWORSKI, 2006, p. 39).

Asrelagdes democraticas podem ser analisadas por
meio das categorias mandante-agente. Entretanto, os
magistrados, como os burocratas, sdo agentes que
possuem peculiares relagdes com o principal:
normalmente, ndo sio eleitos®. No que se refere ao
poder Judiciario, como regra, os magistrados sdo
selecionados por concurso de provas e titulos ou por
indicagdo politica®. Para que as relagdes entre mandante
e agente funcionem adequadamente, ha o
estabelecimento de um processo de responsabilizagdo
do agente por meio das suas a¢des e omissdes. Essa
responsabilizagdo pode ser politico-eleitoral, legal-
institucional ou social. Esses processos de
responsabilizagdo pressupdem a existéncia de
informag¢des. Na relacdo mandante-agente, o
mandante, a partir das informacdes que possui e das
que pode ter acesso, analisa as agdes dos agentes e

Montesquieu, Constant, Federalistas etc., conforme O’Donnell
(1998, p. 27-40), Mota (2006, p. 62-79), Trebilcock e Daniels
(2008, p. 57-66), Roméo (2009, p. 171-174). Campos (1990)
afirma, inclusive, que ndo haveria instituicdes capazes de exercer
0 accountability no Brasil. Pinho e Sacramento (2009, p. 1344)
advertem que Campos escreve antes da Constitui¢do Federal
de 1988, que estabeleceu inumeros mecanismos de accountability.

3 A perspectiva mandante-agente ¢ apresentada por North
(1995), Przeworski (2006) e O’Donnell (2009).

4 Segundo O’Donnell (1998), Offe (1999), Przeworski (1999;
2006), Arato (2002), Peruzzotti e Smulovitz (2002), Miguel
(2005) e Rose-Ackerman (2005).

5 Sobre a relagdo mandante-agente nas burocracias ver
Przeworski (2006, p. 52-59).

6 Observa-se, contemporaneamente, a valorizagdo da escolha
politica do magistrado a partir do seu mérito. Mesmo nos
Estados Unidos, onde alguns estados escolhem seus magistrados
por meio de elei¢des, segundo Garoupa e Ginsburg (2008, p.
13-14) em 33 estados funcionam Merit Plan Systems (conselhos
compostos por juizes, advogados e cidaddos que nomeiam juizes
estaduais ou elaboram lista para posterior escolha e nomeagdo
pelo governador).

estabelece prémios ou sang¢des. Assim, ha o estimulo
para o agente atuar no interesse do mandante
(PRZEWORSKI, 2006, p. 45). Como h4 mecanismos
de san¢do do mandante sobre o agente, este ndo
buscaria atuar exclusivamente em interesse particular,
pois sabe que sua agdo poderia ser sancionada pelo
mandante e por outros agentes que possuem poder de
fiscalizacdo sobre ele.

Para que exista uma relacao de accountability forte,
o0 agente accountable: (i) possui o dever de apresentar
informagdes sobre as suas agdes ao mandante ¢ a
outros agentes com competéncia para exigir a
informacao do agente accountable; (ii) este é obrigado
a justificar suas atitudes e agdes e (iif) pode ser
sancionado ou premiado pelo mandante e pelos agentes
com competéncia para tanto. O aspecto da coagdo é
importante para estabelecer uma relacdo de
accountability forte ou plena. Nao basta os agentes
apresentarem e justificarem suas agdes, devem
também poder ser sancionados por ndo concretizar
os interesses do mandante e por descumprir normas
legais e constitucionais. A auséncia da san¢@o constroi
uma forma fraca de accountability’.

Como dito anteriormente, as relagdes de
accountability vertical acontecem entre povo e Estado,
ja as relagdes de accountability horizontal entre agentes
estatais®. Podemos recolocar essa relagdo na perspectiva
mandante-agente. Na accountability vertical, ha tipicas
relagdes entre mandante-agente: eleitor ou grupos da
sociedade civil (mandante) e representante eleito ou ndo

7 Segundo Schedler (1999, p. 17), sang¢des softs, como destruicdo
da reputacdo de uma personalidade publica e demissdo de um
ministro em virtude da conveniéncia politica, nos casos de
violagdes as leis, sdo relevantes, porém insuficientes. Entretanto,
ha um tipo de accountability fraco apoiado na literatura, como as
comissoes de verdade apenas dotadas de poder sancionatdrio
fraco (exposigao publica). Essa forma de accountability é apoiada,
por exemplo, por Rose-Ackerman (2005, p. 14). Além disso,
segundo Shedler (1999, p. 20), ndo existe accountability quando
uma pessoa, grupo ou 6rgao possui pleno controle sobre outra
pessoa. Essa ¢ a grande razdo para a accountability ser exigida de
agentes, pois, por mais que existam sangdes, ele pode descumprir
os comandos postos na legislagdo e os interesses do mandante.

8 O’Donnell (1998, p. 40) define accountability horizontal
como “a existéncia de agéncias estatais que tém o direito € o
poder legal e que estdo de fato dispostas e capacitadas para
realizar ag¢des, que vao desde a supervisdo de rotina a sangdes
legais ou até o impeachment contra agdes ou omissdes de outros
agentes e agéncias de Estado que possam ser qualificadas como
delituosas”. H4, pelo menos, uma limita¢do nessa definigdo. A
accountability horizontal ndo acontece apenas quando um agente
sanciona uma conduta delituosa. Também ha accountability
horizontal quando um agente pode restringir uma agdo tomada
por outro agente por razdes como a ndo concordancia politica.
E comum indicar o checks and balances como uma rede
importante de accountability horizontal, como em Diamond,
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eleito (agente). Por sua vez, na accountability horizontal
observa-se que existe um agente accountable que deve
prestar informacdes e justificacdes a outro agente
competente, podendo este aplicar san¢des. Em ambos
o0s casos, conforme o arranjo institucional, diferentes
mecanismos permitem varidveis graus de
responsabilizagdo dos agentes estatais” ou resolugdo dos
problemas informacionais que envolvem a relagdo
mandante-agente!0.

Novas modalidades de controle encontram-se, por
exemplo, em diferentes relagdes entre accountability
vertical e horizontal. A possibilidade de cidadéos
apresentarem reclamagdes as ouvidorias judiciais
mescla de maneira interessante o aspecto vertical
(possibilidade de apresentacdo de reclamacdes e
pedidos de informagdes pelos cidaddos) e o aspecto
horizontal (capacidade de o ombudsman obrigar o
magistrado a prestar informagao).

Um modelo pautado na accountability eleitoral pura
desconsidera substancialmente os papéis da
accountability horizontal e do constitucionalismo,
estruturado na separagdo de poderes, na prote¢do aos
direitos fundamentais e no pluralismo politico

Plattner e Schedler (1999, p. 3) e Roméo (2009, p. 171-172).
Um exemplo torna essa questdo mais clara. O presidente pode
vetar uma lei aprovada pelo parlamento ndo em razao da pratica
de um delito, mas em virtude da ndo concordancia politica.

9 Segundo Przeworski: “A verdade é que, nos ultimos 200
anos, pensamos pouco sobre o desenho institucional da
democracia. Desde a grande explosdo do pensamento
institucional, quando se inventaram as instituicdes democraticas
atuais — e, sim, elas foram inventadas — praticamente ndo se viu
mais criatividade institucional [...] as Gltimas grandes invencdes
politicas foram a descoberta da representagcdo proporcional,
nos anos de 1860, e dos partidos de massa, nos anos de 1890
[...]. Ha, portanto, muito espago para a criatividade institucional”
(PRZEWORSKI, 2006, p. 68-69). Para dotar os cidaddos de
maiores instrumentos de controle sobre os agentes politicos e
exercer a accountability eleitoral, por exemplo, autoridades
politicas importantes (ministros e outras autoridades) deveriam
ser eleitas (MANIN, PRZEWORSKI & STOKES, 2006, p.
134). Nesse sentido, parece razoavel a proposicao de Miguel
(2005, p. 29), de que os problemas para a efetivacdo da
accountability ndo podem gerar propostas de um modelo
minimo, como por exemplo, a proposta de relacionar a
accountability somente com controle sobre a corrup¢ao.

10 As institui¢des democraticas que auxiliam o cidaddo no
acesso e na analise de informacdes importantes para
accountability eleitoral seriam: (i) um conselho auténomo que
assegure a transparéncia do orgamento ¢ das fontes de campanha,
sendo esse 6rgdo dotado de poder para promover investigagdes;
(i) um 6rgdo auditor, com independéncia do Estado, para fiscali-
zar os agentes estatais; (ii7) fontes independentes de informagdes
estatisticas sobre a economia e (iv) espago adequado para que a
oposicdo vigie o Estado e as midias estatais (MANIN,
PRZEWORSKI & STOKES, 2006, p. 133).
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(DIAMOND, PLATTNER & SCHEDLER, 1999, p.
2)!1, Por meio da concepgio de governo responsavel
e pela accountability horizontal, adota-se a idéia e a
pratica de que um governo dividido é necessariamente
limitado. Para exercer suas fun¢des, um poder ou
autoridade necessita da ac¢do e da cooperacdo de outro
poder ou 6rgdo, buscando coibir a existéncia de
unchecked power (poder sem controle)
(PREZEWORSKI, 1999, p. 328-329)!2,

A regra, na democracia, ¢ a atribuicdo de poder
por meio das elei¢des. Por outro lado, muitas fungdes
e servigos publicos sdo delegados para burocracias
ndo eleitas. Em virtude disso, no processo de desenho
institucional, alguns cuidados devem ser tomados para
a fiscalizacdo dos agentes ndo eleitos ser adequada.
Primeiro, as instituigdes precisam ser desenhadas para
receber informagdes dos cidaddos e os agentes devem
ser dotados de competéncia para fiscalizar e sancionar
a partir das informagdes obtidas. Mecanismos de
participagdo dos cidaddos tém sido apontados como
elementos que podem auxiliar no controle dos agentes
estatais e dos burocratas. Entre os mecanismos
especificos de participagdo popular, encontram-se a
participagdo dos cidaddos em conselhos especificos
e o recebimento de reclamagdes e sugestdes populares
sobre a qualidade e a eficacia dos sistemas publicos
(PRZEWORSKI, 2006, p. 58).

Segunda questdo: outros meios de controle sdo
definidos como novos atores de accountability
horizontal. Segundo Diamond, Plattner e Schedler (1999,
p. 3), esses sdo novos agentes que podem demandar
informagdes, analisar justificagdes e sancionar legal e
politicamente outros agentes. Ganharam notoriedade,
por exemplo, as agdes de comissdes e tribunais de
direitos humanos, ombudsman, ouvidorias, agéncias de
auditorias, controladorias etc. Esses atores de
accountability horizontal tornam mais complexa a rede
anterior de controles.

11 Sobrea relag@o do constitucionalismo com as accountabilities
horizontal e vertical, ver Arato (2002). Além disto, o
constitucionalismo estabelece uma série de prescri¢des sobre
condutas e procedimentos que precisam ser seguidos pelos
agentes estatais. Sem agentes para impor os sistemas legal e
constitucional inexiste accountability (PERUZZOTTI &
SMULOVITZ, 2002, p. 26).

12 para Przeworski (1999, p- 331), os agentes estatais ndo
violariam a lei pelo temor em receber sangdes politicas e legais
de outros agentes estatais (accountability horizontal) ou dos
eleitores (accountability vertical eleitoral). No que diz respeito
a estrutura de accountability horizontal, revela-se importante a
existéncia de controles reciprocos entre os agentes, a qual pode
ser pensada por meio da seguinte concepcao geral: agente A
segue a lei por temor da sancdo do agente B. Este sanciona
aquele por medo da possivel san¢do de C, sendo C fiscalizado
por A.
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A reflexdo sobre a accountability horizontal também
estimulou a discussdo sobre outra forma de
accountability: a social. Essa modalidade acontece na
relacdo de parte da sociedade civil sobre os agentes
estatais eleitos ou ndo eleitos, sendo um tipo de
accountability vertical. Dessa forma, uma parcela do
povo (mandante) exige informagdes e justificacdes dos
agentes, porém a san¢éo ou o prémio ndo acontece de
maneira direta pelas elei¢des!3. Com o intuito de tornar
os agentes (eleitos ou ndo) mais responsivos e de
auxiliar na construgdo e aprofundamento das instituigdes
democraticas, Peruzzotti e Smulovitz (2002, p. 23-24)
afirmam que a sociedade civil e a imprensa
gradativamente desempenham uma forma de
accountability social e sancionam os agentes por meio
da exposi¢do publica. Nesse processo de exposi¢do
publica, os agentes dotados de competéncia de exigir
accountability horizontal seriam compelidos a exercer
sua fungio sobre os agentes estatais!4.

[1I. FORMAS DE ACCOUNTABILITIES, INDEPEN-
DENCIA E CONTROLE DO PODER JUDI-
CIARIO

A discussdo desta secdo aborda a independéncia
dos agentes responsaveis por aplicar as sangdes legais
e politicas na accountability horizontal. Trata-se de
uma modalidade especifica de independéncia: agentes
estatais que ndo s@o sujeitos ao controle partidario,
sendo dotados de vitaliciedade ou mandatos fixos
(PRZEWORSKI, 1999, p. 334). O principal tipo de
agente de accountability horizontal independente € o
poder Judiciario. Essa configuragdo institucional do
Judicidrio traz a seguinte questdo: quem guarda e como
se guarda o guardido?!5 Ja na década de 1990,
O’Donnell (1998, p. 49) e Przeworski (1999, p. 330)
apontaram a auséncia de accountability do poder
Judiciario brasileiro. No Estado Democratico de
Direito, a discussdo sobre a accountability judicial
relaciona-se, necessariamente, com a independéncia

13 Essa forma de accountability foi apresentada como especifica
por Peruzzotti e Smulovitz (2002).

14 H4 mecanismos que permitem aos cidaddos, informados
por instrumentos de accountability social, diretamente
provocarem os agentes de accountability horizontal. No Brasil,
o exemplo ¢ a ag@o popular que permite aos cidaddos exigir a
anulacdo de ato lesivo ao patriménio publico, nos termos do
art. 5°, LXXIII da Constitui¢do Federal. Sobre a a¢do popular
e sua relacdo com a accountability, ver Mota (2006, p. 144-
172).

15 Esse 6 0 tema da accountability judicial, que se concentra na
analise do: (f) choque do poder Judiciario com agentes eleitos e
sujeitos a accountability vertical; (if) critica de que juizes e
tribunais ndo séo analisados por meios tradicionais de
accountability e ndo estabelecem mecanismos suficientes de
accountability interna; (iii) existéncia de forte independéncia

judicial. As questdes sobre accountability judicial
inserem-se no ambito de discussdo designado por
Schedler (1999, p. 25) como problemas de segunda
ordem de accountability. Nesse campo, busca-se
responder ao seguinte dilema: como criar instituigoes
com fungdes de accountability horizontal que sejam
elas mesmas accountable?

A busca por solugdo desse problema encontra-se
no contexto de criagdo de agentes de accountability
especializados, sendo compostos por membros muitas
vezes ndo eleitos e dotados de independéncia. O senso
comum teorico dos juristas parte do pressuposto de
que esses agentes agem com “sinceridade” e de
maneira proba no cumprimento das suas fungdes.
Contudo, investigagdes relatam que os agentes de
accountability horizontal ndo eleitos e independentes
no cumprimento da sua missdo de andlise das informa-
¢Oes, justificagdes e aplicagdes de san¢des podem atuar
de maneira ineficiente e com abuso de autoridade, além
de usurpar competéncia de outros agentes estatais
eleitos ou ndo (SCHEDLER, 1999, p. 26).

Ha, pelo menos, trés arranjos institucionais
descritos para lidar com a auséncia de accountability
sobre agentes ndo eleitos e independentes: (i) criar
um mecanismo de eleicdo para esses agentes; (i)
desenhar relagdes institucionais dos agentes estatais
entre si para que se estabelecam interagdes vedando a
existéncia de unchecked power/agent e (iii)
desenvolvimento de relagdes internas ou externas de
accountability dentro de uma agéncia ou poder!®.
Entretanto, para pensar a relagdo entre independéncia
e a accountability judicial é relevante diferenciar essas
caracteristicas do poder Judiciario.

sem a devida accountability, podendo os juizes atuarem de
maneira ndo democratica e para além dos seus limites e
competéncias; (iv) essa modalidade de independéncia significa
financiamento publico, porém accountable para si mesmo, sendo
possivel o poder Judicidrio tornar-se unchecked power; (v) o
proprio poder Judiciario e as agéncias responsaveis pela andlise
das informagdes judiciais agem de maneira que dificulta o acesso
da sociedade civil as informagdes sobre o poder Judiciario.
Sobre os trés primeiros itens, ver Diamond, Plattner e Schedler
(1999, p. 3); sobre as questdes quatro e cinco, ver Przeworski
(1999, p. 334-335).

16 Egses trés arranjos institucionais estdo presentes no sistema
poder Judiciario norte-americano. Em trinta e nove estados-
membros ocorrem elei¢des competitivas ou de retencao/
manutencdo para a composi¢cdo do poder Judiciario estadual
(accountabilityvertical eleitoral). Segundo, a magistratura federal
de todos os niveis hierarquicos ¢ nomeada a partir da indicacdo
do presidente da republica e da sabatina do senado federal. Por
fim, o Congresso é competente para criar e extinguir tribunais
federais, aprovar o or¢amento do poder Judiciario federal,
aplicar o impeachment em magistrados que ndo seguiram a
clausula de bom comportamento e estabelecer leis processuais.
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Primeiro, a accountability judicial decisional deve
ser desenhada com muito cuidado para ndo afrontar o
conceito de independéncia judicial decisional (BRODY,
2009, p. 9). Essa forma de independéncia afirma que o
magistrado deve analisar os casos trazidos a sua
jurisdic@o de acordo com a livre interpretagao dos fatos,
das leis e da constituicdo (FEREJOHN, 1999, p. 353).
Assim, o juiz ndo pode ser sancionado por tribunais
superiores, pelo povo ou por membros do poder
Executivo e do poder Legislativo, pelas decisdes que
tomou em conformidade com a independéncia judicial
decisional. Desse modo, a accountability judicial
decisional impde ao magistrado que, na sentenga,
apresente as principais informagdes sobre o caso e
justifique por meio dos fatos, das leis e da constitui¢do
a sua decisdo judicial. Essa forma de accountability
também estabelece o sistema de recursos judiciais!”.

A possibilidade de afrontar a independéncia judicial
decisional pelo julgamento ndo estar de acordo com
interesses ou perspectivas de parte da populacdo é
perigosa, pois pode essa violagdo ser utilizada por
grupos sociais, econdmicos e politicos fortes para
retirar direitos constitucionais e legais de grupos fracos
ou minorias (BRODY, 2008, p. 9). Um dos problemas
gerados pelas elei¢des judiciais em estados-membros
da federagdo norte-americana esta em, por meio da
accountability eleitoral, implantar-se uma forma de
accountability judicial decisional que afronta a
independéncia judicial decisional!®. O problema em
afrontar a independéncia judicial é que se trata de um

17 Em caso de equivocos ou de ndo concordancia de uma das
partes na interpretag@o dos fatos, da lei e da constituicao, existe
a faculdade de apresentagdo de recurso para a mesma instancia
ou para um tribunal superior. O recurso quando provido por
uma autoridade hierarquicamente superior trata-se de uma
modalidade de accountability judicial decisional, ja que esse
processo permite que sejam analisadas as informagdes sobre o
caso e ajustificacdo sobre a decisdo, alterando-se a decisao anterior.

18 H4 um caso emblematico que ¢ lembrado pela literatura
sobre independéncia e accountability judiciais, o caso White
(CARRINGTON, 1998,p. 115; ZEMANS, 1999, p. 627;
BRODY, 2008, p. 10). Nesse caso, a juiza Penny White, da
Suprema Corte do Tennessee, formou a maioria que manteve
uma condenagdo de homicidio durante a pratica de estupro,
porém reformou a condenagao a pena de morte pela inexisténcia
de circunstancia agravante. Em 1996, a juiza White foi submetida
a eleicdo de manutengao-retengdo. No Tennessee, para que um
juiz permanega no seu cargo por novo mandato, a maioria dos
eleitores deve votar pela manutencao. Nesse ano, a Tennessee
Conservative Union realizou uma campanha contra a retengao
da juiza em razdo da sua participag@o no referido julgamento.
Como conseqiiécia do julgamento e da campanha contra a
manutengdo da magistrada, somente 45% dos eleitores foi
favoravel a retencdo. Essa questdo ¢ utilizada como exemplo de
que a accountability eleitoral dos magistrados, se usada como
mecanismo de accountability decisional, afronta a independéncia
judicial (BRODY, 2008, p. 10).
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valor que se relaciona com o Estado Democréatico de
Direito, especificamente com o império do direito (rule
of law), com o constitucionalismo e com a democracia
(FEREJOHN, 1999, p. 366-367). A independéncia
judicial decisional ¢ importante para aplicar as leis
vigentes de maneira igualitaria e manter a supremacia
da constitui¢do contra normas que sdo incons-
titucionais, mesmo tendo sido aprovadas pelo poder
Legislativo e sancionadas pelo poder Executivo.

Ha, entretanto, um paradoxo entre independéncia
judicial e accountability eleitoral. Tanto a independéncia
como a accountability judicial decisional realizada por
meio de eleicdes podem ser justificadas por
argumentos democraticos. Os magistrados estdo
obrigados a seguir a legislacdo vigente, ndo podendo
estabelecer uma situagcdo como agravante se a
legislagdo penal ndo a configura como tal. Por sua
vez, os eleitores por meio do mecanismo tipico da
democracia representativa podem optar por sancionar
um juiz com a sua ndo manutencdo no cargo pelo
contetido de sua decisdo judicial. Em outras palavras,
a democracia legitima a aplica¢do da independéncia
judicial decisional e a accountability judicial decisional.
Nesse dilema, segundo Ferejohn (FEREJOHN, 1999,
p. 365-370), deve-se conceder primazia prima face a
independéncia judicial decisional nos casos de conflito
com a accountability judicial decisional.

O juiz deve ser influenciado pelos outros poderes
e pelo povo, porém a influéncia da-se por meio da
obrigacdo de o magistrado aplicar a lei instituida
democraticamente, desde que constitucional. Ainda,
a influéncia popular dé-se pela discussdo da
interpretacdo das leis e da constituiggo feita pela esfera
publica, pela sociedade civil e pelos membros dos
poderes Executivo e Legislativo, podendo pela forca
do melhor argumento o magistrado alterar sua
interpretagdo. Em questdes muito importantes para a
sociedade civil e para os poderes Executivo e
Legislativo, existe a possibilidade de emenda a
constitui¢do para sobrestar ou alterar determinada
interpretagdo constitucional dos tribunais. Desse modo,
0 espaco para aplicacdo da accountability judicial
decisional é mais estreito em virtude da independéncia
judicial decisional. Por outro lado, hé a accountability
judicial comportamental, a accountability judicial
institucional e a independéncia judicial institucional.

Accountability judicial comportamental, como
descrito anteriormente, reside na responsividade dos
juizes pela sua conduta perante as partes, o0s
advogados, os funciondrios judiciais e o povo. Diversas
caracteristicas sdo albergadas sob a accountability
judicial comportamental como imparcialidade,
integridade, urbanidade e eficiéncia na prestagdo
judicial, ndo havendo afronta pelo seu exercicio a
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independéncia judicial decisional (BRODY, 2008, p.
10). Por sua vez, a accountability judicial
comportamental traz um problema cldssico de
accountability: a dificuldade de obten¢do de
informagdes e dados para mensurar o cumprimento
pelos agentes dos deveres e dos resultados esperados.

A construgcdo de um poder Judiciario dotado de
independéncia decisional e de accountability
comportamental envolve uma série de fatores. De um
lado, como coloca Ferejohn (1999, p. 354-355), é
central a forma de nomeacdo de magistrados para que
cumpram suas fun¢des de maneira adequada nos
termos da accountability judicial comportamental e
julguem em conformidade com a interpretacdo dos
fatos, da lei e da constitui¢do. Outra questao diz respeito
a maneira como as rela¢des de accountability judicial
comportamental sdo desenhadas, sendo importante se
os magistrados terdo sua accountability avaliada de
maneira direta ou indireta pelo povo.

Outra dimensao relevante da independéncia e da
accountability judiciais diz respeito ao aspecto
institucional. No exercicio da fung¢do jurisdicional, os
magistrados atuam como agentes estatais de
accountability horizontal em relagdo aos poderes
Executivo e Legislativo. O poder Judiciario também
se encontra em um modelo de desenho institucional
de checks and balances, o qual constroi interacdes e
limitagdes reciprocas entre os trés poderes. Nesse
contexto, a independéncia judicial institucional diz
respeito a autonomia de que goza o poder Judiciario
por ser um poder estatal independente dotado da
fungdo primeira de julgar os conflitos juridicos!®. Nesse
sentido, a accountability judicial institucional diz
respeito principalmente as relacdes de accountability
horizontal que restringem e moldam a independéncia
judicial institucional.

Como coloca Ferejohn (1999, p. 353-354), a
independéncia que o poder Judiciario goza como
instituicdo autdonoma e independente permite aos juizes
exercerem a independéncia judicial decisional. Em
outras palavras, a independéncia judicial institucional
¢ uma condigdo necessaria, porém nao suficiente, para
que os magistrados desenvolvam a livre interpretagdo
dos fatos, da lei e da constitui¢do. Existe completa
independéncia de uma pessoa ou de um 6rgao se suas
acdes nao dependem de outra pessoa ou institui¢do.
Nesse sentido, o poder Judiciario ndo ¢é totalmente
independente, pois a defini¢do da jurisdi¢do, as normas
procedimentais e a execucdo das ordens judiciais

19 Sobre a independéncia judicial institucional e accountability
judicial institucional, ver Geyh (2003, p. 163).

dependem dos poderes Legislativo e Executivo20. A
questdo é: as interferéncias institucionais dos outros
poderes no poder Judicidrio ndo podem, prima facie,
afrontar a independéncia judicial decisional dos
magistrados em um caso especifico.

A analise da conformagdo da independéncia judicial
institucional da magistratura federal norte-americana
auxilia, apesar das peculiaridades historicas e
institucionais, na compreensao de desenho institucional
da independéncia das magistraturas nos Estados
Democréticos de Direito. Segundo Geyh (2003, p. 221-
222), aindependéncia judicial institucional foi construida
a partir do embate entre a Suprema Corte Norte-
Americana e os poderes Executivo e Legislativo federais
em seis momentos nos mais de 200 anos de federacao
norte-americana?!. Por meio da histéria institucional,
o autor conclui que o poder Legislativo historicamente
deixou de utilizar suas competéncias em relagio ao poder
Judiciario para interferir na independéncia judicial
decisional e, gradativamente, aumentou as autonomias
financeira e administrativa do poder Judiciario. Por sua
vez, a unica forma que o poder Legislativo atualmente
utiliza para influenciar a independéncia judicial decisional
encontra-se na aprovagdo, no Senado federal, dos
indicados & magistratura federal.

A interpretacdo que o presidente e, principalmente,
o poder Legislativo fazem das independéncias judiciais
decisional e institucional estabelecem um padrao
interpretativo da constituicao. Apesar de esses agentes
estatais poderem ter vdarias interpretagdes sobre a

20 por exemplo, o Congresso norte-americano possui
competéncia para interferir institucionalmente no poder
Judiciario nas seguintes questdes: (i) criar outros tribunais além
da Suprema Corte e regular a competéncia judicial federal; (i7)
estabelecer o numero de juizes e sua distribui¢@o nos tribunais;
(iif) atribuir receita ao poder Judiciario pelo or¢amento; (iv)
criar regras processuais; (v) isolar as decisdes dos tribunais
estaduais de revisdo federal e (vi) superar certas decisdes
judiciais (FEREJOHN, 1999, p. 355). Ocorre um problema
institucional quando o poder Legislativo procura alterar o
desenho da competéncia judicial, direcionando a analise de caso
juridico especifico. Por outro lado, o legislador pode alterar a
competéncia do poder Judicidrio federal com o intuito de melhor
racionalizar o sistema judicial (idem, p. 355). Geyh (2003, p.
164) apresenta também dois exemplos interessantes de controle
institucional do legislativo sobre o poder Judiciario. Para o
autor, ¢ inadequado institucionalmente o legislativo cortar o
orgamento do Judiciario como medida de retaliagdo por uma
decisdo judicial, mas ¢ um elemento importante do Estado
Democrético de Direito que os politicos fagam todas as criticas
que julguem pertinentes as decisdes judiciais.

21 Egses seis momentos sdo: (i) inicio do século XIX; (ii)

disputa da corte Marshall com a administrag@o Jackson; (iif)
Guerra Civil e caso Dred Scott; (iv) New Deal e critica a Suprema
Corte por Roosevelt; (v) corte Warren e (vi) o momento atual
(GEYH, 2003, p. 166).
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independéncia judicial a partir do texto constitucional,
eles firmam costumes constitucionais que perduram
por anos e, alguns, por séculos. Desse modo, as
mudangas interpretativas que os membros do
Legislativo e do Executivo procuram implantar
representam alteragcdes em costumes constitucionais.
Assim, esses agentes institucionais possuem forte 6nus
argumentativo de provar que a nova interpretacao
encontra-se de acordo com a constitui¢do, sendo a
concepcdo anterior equivocada (GEYH, 2003, p.
166)22. Além disso, a criagdo da conferéncia judicial
e do escritorio administrativo dos tribunais dos Estados
Unidos mudou o foco da independéncia judicial
institucional e ampliaram a accountability judicial
interna. Essas acdes concederem grande autonomia
institucional ao poder Judicidrio federal norte-
americano (GEYH, 2003, p. 209)23.

Entretanto, a grande independéncia judicial
institucional e a forte participagdo politica do poder
Judiciario, principalmente pelo controle de
constitucionalidade, podem debilitar os mecanismos
de accountabilities judiciais internos. Uma resposta
institucional a esse problema encontra-se na criagdo
de conselhos de justi¢a, com o objetivo de ampliar as
accountabilities comportamental e institucional, porém
ndo por meio de controle externo, e sim interno. Esse
¢ o caso do Conselho Nacional de Justiga (CNJ).

IV. ACCOUNTABILITY E INDEPENDENCIA JU-
DICIAIS: CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988,
REFORMA DO JUDICIARIO E CONSELHO
NACIONAL DE JUSTICA (CNJ)

Asrelagdes de accountabilities judiciais, analisadas

22 Sobre os costumes constitucionais acerca da independéncia
judicial, deve-se pontuar (i) a impossibilidade de impeachment
dos magistrados por problemas de accountability judicial
comportamental e por decisdes que contrariam a interpretacdo
constitucional feita pelos agentes eleitos do legislativo; (if) a
tendéncia de manuten¢do no numero de magistrados nos
tribunais; (ii7) a vedag@o de proibicdo de apreciacdo judicial de
casos especificos por legislagdo; (iv) a preocupagdo com a
eficiéncia judicial e concessdo de autonomia administrativa e
financeira ao poder Judiciario e (v) o estabelecimento da sabatina
do Senado como mecanismo legitimo para influenciar o processo
de independéncia judicial decisional (GEYH, 2003, p. 169-170).

23 A independéncia institucional e o exercicio da accountability
judicial comportamental pelo proprio poder Judiciario
americano foram expandidas, em 1966, pela criagdo do Federal
Judicial Center (FJC), que possuia trés objetivos principais: (i)
realizar e conduzir pesquisas sobre o exercicio da jurisdicdo
nos tribunais federais; (i7) oferecer educacao legal e (iii) estudar
como a computacdo e o processamento de dados pode melhorar
aprestacao judicial. Também foi estabelecido o Judicial Councils
Reform and Judicial Conduct and Disability Act, em 1980,
constituindo uma estrutura administrativa judicial que
possibilitava exercer o poder disciplinar sobre os juizes (GEYH,
2003, p. 210-211).
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anteriormente, sdo conformadas pelos arranjos
institucionais do Estado Democratico de Direito, que
estabelece a gradacdo entre independéncia e controle
do poder Judiciario, como poder constitucionalizado,
e dos magistrados e tribunais, como atores individuais
e coletivos. No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988
ampliou significativamente a independéncia judicial.
Por outro lado, a Reforma do Judiciario, promovida
pela Emenda Constitucional 45/2004, e, em especial,
pela criagdo do Conselho Nacional de Justica (CNJ),
alterou o equilibrio entre accountability e
independéncia judiciais.

A existéncia de uma organizagdo (burocracias ou
poder Judiciario) livre de accountability eleitoral
amplifica a independéncia desses agentes. Sobretudo
quando essas organizagdes possuem elevado grau de
garantias funcionais. Nesses casos, ha uma grave
limitagdo para a ocorréncia de formas eficientes de
accountability. Além disso, a forma de investidura em
cargo publico por concursos publicos de provas e
titulos produz organizagdes qualificadas, mas ndo
necessariamente accountable.

A mudanca das institui¢des brasileiras, pelas
prescri¢des previstas no texto constitucional de 1988
e na accountability no Brasil?4, representou uma
importante conquista na constru¢do do Estado
Democratico de Direito. Entretanto, a legitimidade
democratica dos agentes ndo eleitos continuou limitada.
Como ndo ha accountability eleitoral sobre esses
agentes, a literatura sugere o funcionamento de
mecanismos de accountability horizontal e outras
formas de accountability vertical. Essa questdo ¢
fundamental na analise do poder Judiciario brasileiro.

Isso ndo significa que apos 1988 nenhuma forma
de controle foi imposta ao poder Judiciario. A
manifestacdo dos cidaddos, das associagdes ¢ da
imprensa pode expor publicamente um agente publico
(accountability social). Em decorréncia disso, cidaddos,
associagdes e agentes publicos podem formular
requerimentos administrativos ou acdes judiciais,
pleiteando que as autoridades competentes sancionem
os agentes estatais (accountability horizontal).

No poder Judiciario, especificamente, a nomeagao
presidencial de magistrados de tribunais superiores
apos aprovacdo pelo Senado constitui-se em um
mecanismo de accountability que o poder Executivo
e o poder Legislativo federais podem exercer sem violar
a independéncia judicial decisional. Dessa forma, o
momento de indicagdo e de sabatina, além de observar

24 Para uma visdo panoramica sobre a accountability na
Constituigdo Federal de 1988, ver. Roméo (2009, p. 179-188)
e Mota (2006, p. 103-133).
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as competéncias técnicas, o passado e a honestidade,
pode explicitar a ideologia e conveniéncia de nomeagéo

(eleitas ou ndo). Uma forma desse controle da-se pelo
principio da inafastabilidade da jurisdi¢do. Desse

dos candidatos.

Esse mecanismo de nomeac¢do é uma forma de
interferéncia legitima, dado que a Constitui¢ao Federal
de 1988 ampliou o papel institucional do poder
Judiciario no controle das demais autoridades publicas

modo, os cidaddos podem requerer ao poder Judiciario
a aplicagdo de sangdes contra atos dos agentes estatais.
Trata-se de um mecanismo de accountability
horizontal. Também, o poder Judiciario exerce
accountability horizontal quando julga os conflitos
entre agentes estatais entre si.

QUADRO 2 - GARANTIAS INSTITUCIONAIS E FUNCIONAIS DO JUDICIARIO (CF 1988)

Autogoverno

Tribunais elegem sua ctpula diretiva e elaboram os seus regimentos internos (art. 96, |,
Constituicdo Federal (doravante “CF”)); tribunais, com participagdo da OAB, formulam
concursos publicos para o ingresso na carreira de juiz substituto (magistrados de inicio
de carreira).

Competéncia de
iniciativa de leis

Judiciario propbe privativamente, ao Congresso, projetos de lei sobre: Estatuto da
Magistratura (art. 93, caput, CF); criacdo de novas varas judiciarias (art. 95, 1, ‘d’, CF);
alteracdo do numero de magistrados dos tribunais inferiores (art. 95, 1l, ‘a’, CF); criagao,
extingdo e remuneragao de cargos de juizes e dos servigos auxiliares (art. 95, Il, ‘b’, CF);
criagdo e extingdo de tribunais (art. 95, Il, ‘c’, CF) e a mudanga da organizagéo e divisao
judiciarias (art. 95, Il, ‘d’, CF).

Administracao
financeira

Compete ao poder Judiciario apresentar sua proposta de orgcamento (art. 99, CF),
recebendo em duodécimos a dotagdo orgamentaria (art. 168, CF).

Garantias
funcionais aos
magistrados

Vitaliciedade, inamovibilidade e irredutibilidade de vencimentos (art. 95, I, Il e lll, CF),
sendo previstas vedagdes: ao exercicio de outro cargo publico com excegdo de
magistério superior; ao recebimento de custas ou a participacdo em atividade politico-

partidaria (art. 95, paragrafo unico, CF).

FONTE: Os autores, a partir da Constituicdo Federal de 1988.

Além de ser dotado constitucionalmente de
extensos poderes, conforme afirma Cléve (2011a, p.
660), aparentemente, ndo existe um poder Judiciario
com maior independéncia do que o brasileiro. No
Brasil, o poder Judiciario possui extenso rol de garantias
institucionais e de garantias funcionais, gerando, por
decorréncia, suporte constitucional as independéncias
judiciais decisional e institucional (ver Quadro 2).
Garantias incomuns, inclusive, ao poderoso poder
Judiciario norte-americano.

Talvez devido a elevada independéncia judicial, a
Constituicdo de 1988, no que se refere as decisdes,
ampliou as competéncias recursais, permitindo aos
jurisdicionados apresentarem grande numero de
recursos contra decisdes. Isso reforca a modalidade
de accountability judicial decisional interna. Por meio
da possibilidade de os litigantes apresentarem recursos,
ha garantias de que os fatos avaliados equivocadamente
sejam revistos e de que uma decisdo relevante possa
ser avaliada por outros magistrados.

A existéncia de recursos judiciais ganha ainda mais
relevo no Brasil, que possui controle difuso de
constitucionalidade. Desse modo, os magistrados sdo
responsaveis por garantir direitos previstos
constitucionalmente, podendo no caso concreto trazido
a jurisdicdo declarar a inconstitucionalidade de leis e
atos normativos que na sua livre interpretagdo violam a

Constitui¢do. Por outro lado, como existem diversas
interpretagdes possiveis para um mesmo texto legal e
hé4 a presungdo de constitucionalidade das leis, nada
mais adequado que permitir uma revisdo dessa
interpretagdo por meio de recurso judicial. Também se
observam os principios da publicidade e da motivagao
das decisdes?. Esses dispositivos garantem a efetivagdo
dos elementos da accountability decisional?6. Além
disso, refor¢cando o papel institucional do poder
Judiciario na Constituicdo de 1988, ampliou-se a

25 Nos termos do art. 93, IX, CF, os julgamentos dos orgaos
do poder Judiciario s@o publicos, podendo existir limitagdo a
publicidade por lei em razdo do interesse publico. Também, o
art. 93, IX e X, CF, imp&e a motivagdo das decisdes judiciais e
das decisdes administrativas de juizes e de tribunais.

26 Apenas com esses elementos, os litigantes podem apresentar
os recursos cabiveis. Também, por meio da analise de casos e
de decisoes, os estudiosos do direito podem refletir sobre os
julgados, apontando equivocos e criticas. De certa forma a
doutrina critica pode funcionar como sujeito de accountability
social. Na andlise de importantes decisdes juridicas, a doutrina
pode expor publicamente os equivocos que a partir de
determinadas construgdes tedricas os magistrados incorreram.
Essa funcdo da doutrina pode aplicar a san¢do branda da
accountability social de exposicdo publica, podendo essa decisdo
ser revista no futuro em caso semelhante e por recurso judicial.
Esse papel critico dos juristas torna-se ainda mais relevante em
virtude da amplia¢do das agdes de controle concentrado de
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accountability institucional dos poderes Executivo e
Legislativo por meio de controle concentrado de
constitucionalidade no STF através (i) da concessao
de maior independéncia institucional ao ministério
publico e (if) da ampliagdo do rol de legitimados ativos
para a propositura de controle concentrado?”’.

Pela apresentagdo do desenho constitucional
(garantias e prerrogativas) do poder Judiciario
brasileiro, a concepgdo de que esse ¢ um poder
extremamente dependente do poder Executivo,
defendida por Campos (1990) e por O’Donnell (1998),
encontra-se, no minimo, equivocada. A independéncia
institucional do poder Judiciario brasileira ¢ extensa.
Em virtude das garantias institucionais e funcionais
do poder Judicidrio e do amplo grau de controle de
constitucionalidade judicial (difuso e concentrado), o
desenho institucional permite forte participagdo do
poder Judicidrio como ator politico?8.

A accountability judicial decisional no Brasil
acontece por meio (i) do sistema recursal, (ii) do
processo de indicagdo do magistrado de tribunais
superiores pelo Presidente da Republica e aprovagao

constitucionalidade e dos legitimados ativos. Até o advento da
Constituicao de 1988, somente o procurador geral da reptiblica
era legitimado para propor representagao por inconstitucionali-
dade de lei ou ato normativo federal.

27 Qs legitimados para a propositura da agdo direta de
inconstitucionalidade (ADI), agdo declaratéria de
constitucionalidade (ADC) e arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental (ADPF) sdo, de acordo com o art. 103,
CF: (i) Presidente da Republica; (if) mesa do Senado federal;
(iii) mesa da Camara dos Deputados; (iv) mesa da Assembléia
Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito Federal; (v)
Governador de Estado ou do Distrito Federal; (vi) Procurador
Geral da Republica; (vii) conselho federal da Ordem dos
Advogados do Brasil; (viii) partido politico com representagio
no Congresso Nacional e (ix) confederagao sindical ou entidade
de classe de ambito nacional.

28 Por exemplo, a independéncia judicial decisional aliada a
previsdo de direitos sociais e da estrutura do Estado Social de
Direito na Constituicdo de 1988 permitiu que grupos da
sociedade civil requeressem aos juizes competentes a invalidagao
dos processos de privatizacdo e de reformas constitucionais
como da previdéncia. Sadek (1999, p. 298) define esse fendmeno
como guerrilha de liminares onde, por meio de agdes civis
publicas, associa¢des obtinham liminares (na justica federal de
primeira instancia) suspendendo e invalidando ag¢des dos
poderes Legislativo e Executivo. Esse processo, definido pela
literatura como judicializagdo, ¢ classificado por Ferejohn
(2002, p. 41) em: (i) imposi¢do de limites ao Legislativo e ao
Executivo nas decisdes legais; (if) formulagdo de politicas
publicas a partir da aplicagdo da livre interpretagdo da
constituicdo e (iii) regulagdo dos comportamentos politicos de
grupos de interesses, partidos politicos e agentes estatais nos
processos e nos procedimentos democraticos e eleitorais. Todas
essas modalidades estdo presentes na jurisdicionalidade
brasileira posterior a 1988.
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do Senado federal e (iii) da discussdo critica da
doutrina e da sociedade civil, a qual se encontra
amparada pela liberdade de expressdo e pensamento.
Por outro lado, a independéncia judicial institucional é
grande em virtude das autonomias institucionais
(autogoverno, autoadministragdo, competéncia de
iniciativa de leis relevantes para a magistratura e a
autonomia or¢amentaria), das garantias funcionais
(vitaliciedade, inamovibilidade e irredutibilidade dos
vencimentos) e do processo de selecdo de juizes
substitutos pelo proprio poder Judiciario.

Quanto a accountability judicial comportamental,
que reside na responsividade dos juizes por sua conduta
perante as partes, os advogados, os funcionarios
judiciais e os cidaddos (BRODY, 2008, p. 10), a
Constitui¢do de 1988 ndo instituiu mecanismos
eficazes que permitissem contrabalangar o elevado grau
de autonomia institucional do poder Judiciario?®.
Nessa forma de accountability diversas caracteristicas
sdo albergadas como imparcialidade, integridade,
urbanidade e eficiéncia na prestacdo judicial. Como
prémio ou san¢do pelo comportamento do magistrado
encontra-se a promocgdo, sendo que esta acontece
alternadamente por antigiiidade e por merecimento.

Essa forma de valorizar o merecimento ¢ insuficiente
para concretizar a accountability judicial
comportamental. A razdo é simples: aqueles que ndo
buscam desenvolver um prestacao jurisdicional eficiente
e um constante aperfeigoamento serdo promovidos por
antigiiidade30. Antes da Constituigdo de 1988, o poder
disciplinar era exercido pelo tribunal que se encontrava
vinculado o magistrado e pelo Conselho Nacional da
Magistratura. Para o exercicio do poder disciplinar,
existem as corregedorias de justica dos tribunais. Apds
a Constituicdo de 1988, as corregedorias e os tribunais
exerciam controle sobre os magistrados de primeiro
grau, porém ndo realizavam uma fiscalizagao substancial
sobre os juizes de segundo grau.

Desse modo, pela analise do desenho institucional
do poder Judiciario brasileiro, encontra-se correto
O’Donnell (2009) quando afirmou que o poder
Judiciario brasileiro ¢ um agente de accountability

29 A accountability judicial comportamental é disciplinada pela
Lei Organica da Magistratura, a qual deve necessariamente
obedecer a uma série de comandos postos na Constitui¢do de
1988 e, em especial, pelo art. 93, CF. A lei complementar n. 35/
1979 foi parcialmente recepcionada pela constituigdo, sendo a
Lei Organica da Magistratura atualmente vigente.

30 De acordo com o art. 93, 11, ‘d’, CF, somente ndo sera
promovido por antigiiidade o magistrado que for rejeitado por
dois tercos dos magistrados do seu tribunal. Essa forma de
desenho institucional das promog¢des ndo produz incentivos
adequados para a melhoria da prestacdo jurisprudencial e da
accountability judicial comportamental.
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horizontal relevante apds a Constituicdo de 1988, mas
com severos déficits de accountabilities interno e
externo. Apesar de existirem deveres judiciais previstos
no Estatuto da Magistratura, ndo se observava um
desenho institucional do poder Judicidrio com
adequados incentivos para a realizacao da accountability
judicial comportamental. Além disso, apos 1988,
aconteceu uma explosdo de demandas apresentadas a
jurisdicdo. Essas questdes sdo responsaveis pela
ampliaco da relevancia e do impacto social do poder
Judiciério, além de serem indicadas como importantes
fendmenos da “crise” do poder Judiciario3!. A ampliagdo
da provocagdo do poder Judiciario também aumentou
a busca por celeridade e pela eficiéncia na prestagio
jurisdicional. Diversas foram as reformas na legislagdo
com o intuito de ampliar a celeridade processual32.

A relevancia que o poder Judiciario adquiriu no
Brasil, principalmente em razao da maior participagdo
do poder Judiciario na sociedade com a judicializagdo
da politica e do aumento das demandas, colocou em
debate, desde a década de 1990, diversas propostas
de reforma do poder Judiciario. Essas reformas
possuiam dois focos principais: (i) tornar a jurisdi¢do
mais célere e (ii) estabelecer uma melhor
accountability do poder Judiciario.

A busca por celeridade judicial em parte podia ser
efetivada com alteracéo da legislacao infraconstitucional,
como no caso das mudangas do processo civil. Por
outro lado, uma reforma mais profunda na questio da
celeridade e no estabelecimento de maiores redes de
accountability judicial comportamental e institucional
exigia alteragdes no desenho constitucional brasileiro33.
Na reforma do poder Judiciario havia a discussao sobre
como a revisdo do processo de accountability judicial
institucional pode incrementar a accountability judicial
comportamental. Esse foi o caso de duas iniciativas de

31 Um dado pode ilustrar bem essa ampliagdo na demanda por
justica. Em 1990, na justica comum de primeiro grau foram
propostos 3 617 064 processos e julgados 2 411 847. No ano
de 2002, por sua vez, foram apresentados 9 764 616 e julgados
7506 697 (SADEK, 2004, p. 13). Desse modo, dependendo do
ramo do poder Judicidrio, em 2002, seriam necessarios de cinco
a oito anos sem entrada de novos processos para que todos os
antigos fossem julgados (SADEK, 2004, p. 20).

32 sao exemplos: a Lei n. 8§ 952/1994, que estabeleceu a
antecipacao de tutela, e a Lein. 10 444/2002, que regulamentou
a tutela especifica.

33 Em 1992, o0 Deputado Federal Hélio Bicudo de Sio Paulo
apresentou a PEC 96/92. O principal argumento da proposta
encontra-se na idéia de que o governo brasileiro ndo redesenhou
institucionalmente o poder Judiciario de maneira adequada, ndo
concedendo incentivos e estruturas para que os magistrados
cumprissem suas fungdes plenamente. Essa situag@o gerou a
crise avassaladora do poder Judiciario (BRASIL, 1992a, p. 7850).

reformas do poder Judiciario: a PEC 96/9234 ¢ a PEC
112/9535. O desenho institucional previsto na PEC 112/
95 demonstra que os conselhos de magistratura (federal
e estadual) propostos buscavam efetivar a accountability
em contexto de grande independéncia judicial.

Desde a PEC 96/92, transcorreram 12 anos para que
o Congresso aprovasse uma ampla reforma sobre o poder
Judiciario brasileiro, a qual estabeleceu, entre diversos
dispositivos, um Conselho Nacional de Justica (CNJ)
com competéncia sobre as magistraturas federal e
estaduais. A criagdo de um conselho de justiga com
membros externos atraia repulsa da maior parte da
magistratura. Apesar de a emenda constitucional 45/04
ter criado o CNJ com maioria de conselheiros juizes e
sob a presidéncia de um ministro do STF, estabeleceu-
se um conselho de magistratura com membros externos.

A reforma do poder Judiciario foi estabelecida como
prioritaria logo no inicio do primeiro mandato do governo
Lula. Em 2003, o Ministério da Justica criou a Secretaria
de Reforma do Poder Judiciario, sendo promulgada no
final de 2004 a emenda 45/04. Em verdade, o que fez o
governo Lula foi estabelecer consensos politicos com
os legisladores para aprovar a PEC 96/92, conforme a
redacdo final formulada pela Deputada Federal Zulaié
Cobra (BRASIL, 2000). A maior parte dessa redagdo
final da PEC 96/92 foi aprovada em 2004.

34 Esse trecho capta o problema principal que deveria ser
enfrentado pela reforma do poder Judiciario pela proposta da
PEC 96/92: “Na verdade, o problema ¢ mais profundo, porque
o Poder Judiciario €, dentre os trés Poderes da Republica, o
unico infenso a fiscalizagdo. Enquanto o Executivo ¢ fiscalizado
pelo Legislativo, este pelo povo e ambos pelo Poder Judiciario.
Os juizes ndo se submetem a qualquer modalidade de censura
externa” (BRASIL, 1992a, p. 7852). A PEC n. 96/92 propos
mudangas no processo de sele¢do, promogdo e vitaliciedade
para os juizes substitutos, além de alterar o processo de
nomeagdo de magistrados no STF e no STJ. A promogao por
merecimento, por sua vez, ndo seria analisada apenas pelos
membros dos tribunais.

30 Deputado Federal José Genoino formulou a PEC 112/95
(BRASIL, 1995) que propunha regulamentar e criar o sistema
de controle do poder judicial com trés 6rgaos (Conselho Federal
de Justiga, Conselhos Estaduais de Justi¢a e Conselho Distrital
de Justiga), ndo podendo interferir no mérito das decisdes
judiciais e nas atividades jurisdicionais. Conforme informa Cléve
(2011a, p. 666-667), desde a constituinte ocorre a discussdo
sobre a criagdo de um orgdo de controle externo do poder
Judiciario, sendo composto pelos representantes dos outros
poderes e do poder Judiciario. Sobre o controle externo do
poder Judiciario, essa tematica ja foi enfrentada pela Comissdo
Afonso Arinos em 1986. Com o apoio de juristas como Nelson
Jobim, Nilo Batista e Marcio Thomaz Bastos, na Comissao de
Sistematizagdo da Constituinte, o Conselho Nacional de Justiga
foi previsto no art. 151 do Projeto A de Constituicdo
(SAMPAIO, 2007, p. 241).
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QUADRO 3 — EC 45/2004: REFORMA DO JUDICIARIO, CNJ E ACCOUNTABILITY JUDICIAL

Artigo 5°, LXXVIII, CF

Razoavel duragéo do processo e 0os meios para celeridade processual

Artigo 92, I-A, CF

Criacdo do CNJ (Conselho Nacional de Justiga)

Artigo 93, I, CF

Ingresso na Magistratura com no minimo trés anos de atividade juridica

Artigo 93, 1l, ’c’, CF

Afericdo do merecimento para fins de promogao, mensurado por critérios objetivos
de produtividade e presteza no exercicio da jurisdicéo

Artigo 93, 11, ‘e’, CF

Proibe a promogéo de magistrado que retivesse em seu gabinete injustificadamente
processo além do prazo legal

Artigo 93, IV, CF Obrigatoriedade de curso de preparagéo para a vitaliciedade.
Artigo 93, VIII, CF Remocgao, disponibilidade e aposentadoria julgadas pelo tribunal e CNJ
Artigo 93, X, CF Sessdes administrativas dos tribunais publicas e decisbes motivadas

Artigo 93, XIV e XV, CF
imediata de processo.

Delegagéo de poder para funcionarios praticar atos administrativos e distribuicao

Artigo 103-A, CF

Sumula vinculante pelo STF

FONTE: Os autores, a partir da Constituicdo Federal de 1988.

A eficiéncia na prestagdo jurisdicional, centro da
reforma do poder Judiciario (EC 45/2004), é um
importante elemento que compde a accountability
judicial comportamental (ver Quadro 3). Além disso, a
reforma abordou a critica a auséncia de experiéncia de
jovens magistrados, que acabava prejudicando a
prestagdo jurisdicional adequada e segura (SADEK,
2004, p. 22). Por fim, criou mecanismos de promogao
em que o merecimento deveria ser analisado por meio
da quantidade de despachos, de sentencas e de acordaos
prolatados por um magistrado e pelo fiel cumprimento
dos prazos processuais. Sobre a aquisi¢do da garantia
funcional da vitaliciedade, ndo se concretizou a proposta
que ampliava a accountability judicial institucional ao
introduzir avaliagdo do conselho de justi¢a, da OAB e
do ministério publico. Por outro lado, determinou-se a
participagdo obrigatdria em curso oficial de preparacdo
para a obtengdo de vitaliciedade.

A remog3o, a disponibilidade e a aposentadoria, por
interesse publico, passaram a ser julgadas pelo tribunal
e pelo CNJ. A redagdo final da PEC 96/92 previa a
possibilidade de o CNJ aplicar como sang¢éo disciplinar
a perda de cargo aos magistrados por trés quintos
dos membros (BRASIL, 2000, p. 30905). Esse
dispositivo ndo foi aprovado. Desse modo, apenas por
meio de sentenca judicial pode o magistrado perder o
cargo, sendo a maior san¢ao disciplinar administrativa
a aposentadoria com proventos proporcionais ao tempo
de servigo. A impossibilidade de aplicar sang¢édo
administrativa de perda de cargo diminui a
accountability judicial comportamental.

Ha outros elementos de accountability judicial
comportamental introduzidos na reforma do poder
Judicidrio e, em especial, com foco na eficiéncia. O
art. 93, X, CF, prescreveu que as sessdes administrativas
dos tribunais serdo publicas, além de as decisdes
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motivadas. O elemento publicidade (informagdes) ¢é
requisito sine qua non para qualquer modalidade de
accountability, sendo comum outrora a realizagdo de
sessOes administrativas restritas ao publico nos tribunais.

Nesse mesmo sentido, a emenda determinou que
a organizacdo judicidria e a lotagdo de magistrados em
comarcas e se¢des serdo proporcionais a demanda
por prestacdo jurisdicional e a populagdo. Trata-se de
medida que busca estabelecer uma estrutura judiciaria
adequada as acdes propostas, sendo regra importante
para efetivar o direito fundamental a prestagao judicial
em tempo razoavel. Além disso, autorizou a delegagdo
de poder para funcionarios do poder Judiciario praticar
atos administrativos e de mero expediente, além de
impor a distribui¢do imediata de processo. Por um
lado, a delegacdo permite que os juizes foquem seu
tempo na sua atividade fim de prestagéo jurisdicional.
A distribui¢do imediata impde a abertura dos prazos
processuais legais para manifestagdo do juiz com
sancdes pelo ndo cumprimento (impossibilidade de
promogdo por merecimento) e obriga o magistrado a
analisar os pedidos de liminares.

Por fim, outro instrumento para concretizar o direito
fundamental a razoavel prestagdo jurisdicional
encontra-se no estabelecimento de simula vinculante
pelo STF. Depois de reiteradas decisdes do STF sobre
uma matéria, dois ter¢os dos ministros podem editar
sumula vinculante, a qual deve ser seguida por todo o
poder Judiciario e pelas administragdes publicas direta
e indireta. O objetivo é que o STF fixe entendimento
sobre a matéria, encerrando discussdes que
aumentavam a proposi¢do de recursos.

O CNIJ foi previsto no art. 103-B, CF, sendo
composto por 15 membros. O mandato dos
conselheiros ¢ de dois anos com uma possivel
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recondugdo3¢. O Ministro do STF preside o conselho,
cabendo a nomeacdo de todos os membros do CNJ
pelo Presidente da Republica apos aprovacao dos
candidatos pelo Senado federal (art. 103-B, §§ 1°, 2°
e 3°, CF). No que se refere a composicao do CNJ, ha
60% (nove) dos membros juizes e 40% (seis) dos
conselheiros ndo magistrados. Desse modo, pela
analise da composicdo, observa-se que se mantém
forte independéncia judicial institucional, ja que o
Presidente do Conselho, o Corregedor de Justica e a
maioria dos membros do conselho sdo magistrados.
De outro lado, ha também elementos de accountability
judicial institucional externa na composi¢do do
conselho, pois quatro membros sdo profissionais
essenciais a fun¢do da jurisdicdo (advogados e
membros do ministério ptblico) e dois membros sdo
cidaddos de “notavel saber juridico™37.

Nao existe divida de que a composi¢do do CNJ
com uma maioria de magistrados auxiliou na aprovagao
EC 45/04 e diminuiu a critica dos magistrados sobre
o estabelecimento do conselho3%. Partindo do
pressuposto de que existe grande independéncia judicial
institucional e déficits de accountability judicial
institucional, seria mais adequada a concretizagdo da
composi¢do prevista na PEC 112/95.

O CNJ constitui-se em o6rgdo responsavel por
exercer accountability sobre outros agentes estatais
como tribunais, magistrados, servigos auxiliares,
prestadores de servigo notarial e de registro que atuam
por delegacdo. Desse modo, a principal modalidade
de accountability praticada pelo CNJ é a accountability
horizontal, mas, como serd visto abaixo, esse 0rgdo
também desempenha elementos de accountability
vertical ndo eleitoral. Por meio de instrumentos de
accountabilities horizontal ou vertical ndo eleitoral, o
CNJ implementa accountabilities judicial
comportamental e institucional. N&ao existe
competéncia de accountability judicial decisional, pois
o conselho ndo exerce poder jurisdicional originario
ou recursal. O art. 103-B, § 4°, I, CF, afirma que
compete ao CNJ zelar pela autonomia e pelo
cumprimento do Estatuto da Magistratura.

O desenho institucional apos a Constitui¢do Federal
de 1988 ndo criou incentivos para a fiscalizagdo e o
controle dos membros do tribunal. Desse modo, a criagdo
do CNIJ e a competéncia para o cumprimento do Estatuto
da Magistratura, em especial do Titulo III da disciplina
judicidria, mostram-se fundamentais. Essa ¢ uma forma
de accountability horizontal exercida pelo CNJ sobre
magistrados e 6rgaos judiciais (ver Quadro 4).

QUADRO 4 — COMPETENCIAS CONSTITUCIONAIS E INFRACONSTITUCIONAIS DO CNJ

Inciso |, do paragrafo 4°,

do art. 103-B, CF L
notariais).

Expede atos regulamentares no ambito de sua competéncia. (accountability
horizontal sobre magistrados, servidores auxiliares, 6rgaos judiciais e servigcos

Inciso Il, do art. 103-B,
CF

Zela pela observancia do art. 37 da CF (fiscalizagdo do cumprimento dos principios
da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, publicidade e eficiéncia).

Art. 103-B, Il, CF

Apreciar a legalidade de atos administrativos praticados pelo poder Judiciario

Inciso VIl do art. 103-B,
CF

Formula relatério anual sobre o contexto e a situagdo do poder Judiciario (mensagem
remetida pelo STF ao Congresso).

Art. 103-B, § 7°, CF

Cria Ouvidorias de Justica (estados e Unido) para o recebimento de denudncias contra
magistrados e servidores auxiliares.

Lein. 12.106 de 2009

Departamento de Monitoramento e Fiscalizagdo do Sistema Carcerario e do Sistema
de Execucdo de Medidas Socioeducativas (DMF) (mutires carcerarios).

Resolugéo n. 102/09 do
CNJ

Impde a publicagéo pelos tribunais de informagdes administrativas e financeiras dos
tribunais, com excegéo do STF (informagbes sobre: gestdes orcamentarias,
remuneracao e quantitativo dos funcionarios, relacdo de magistrados).

Resolugéo n. 103/10 do
CNJ

Cria Ouvidoria do CNJ e a criagdo de ouvidorias nos tribunais.

Resolugéo n. 76/09 do
CNJ

Informagéo sobre dados estatisticos sob a competéncia do CNJ (Sistema de
Estatisticas do Poder Judiciario — Siespj).

Resolugéo n. 83/09 do
CNJ

Disciplina a aquisi¢éo, a locagao e o uso de veiculos judiciais pelo poder Judiciario.

Resolugéo n. 70/09

Determina os valores institucionais e comportamentais do poder Judiciario
(credibilidade, acessibilidade, celeridade, ética, imparcialidade, modernidade,
probidade, responsabilidades sociais e ambiental e transparéncia) (15 objetivos
separados em oito temas).

RICNJ

Poder disciplinar do CNJ, o corregedor nacional de justica exerce correi¢des e
inspecdes sobre os 6rgaos do poder Judicidrio.

FONTE: Os autores, a partir da Constituigdo Federal de 1988.

36 No que se refere a composi¢do do CNJ, os conselheiros sdo
(i) Ministro do STF indicado pelo tribunal, (if) Ministro do

Superior Tribunal de Justi¢a (STJ) indicado pelo STJ, que sera
corregedor de justiga; (ii7) Ministro do Tribunal Superior do
Trabalho (TST) indicado pelo tribunal; (iv) Desembargador de
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Segundo Streck, Sarlet e Cléve (2005, p. 22-23) o
poder regulamentar do CNJ néo pode: (i) estabelecer
novos direitos e deveres; (ii) criar regras gerais e
abstratas e (7ii) restringir direitos fundamentais. Esse
poder regulamentar, por outro lado, deveria concretizar
leis formais ja estabelecidas, por meio de uma fungéo
parecida com as leis medidas, no dmbito de sua
competéncia (atuagdes financeiras e orgamentarias,
cumprimento dos deveres judiciais e outras
competéncias postas na constitui¢do e no Estatuto da
Magistratura). Excepcionalmente, esse poder
regulamentar poderia concretizar diretamente a
Constituicdo Federal de 1988. Ha, contudo, uma
diferenga estrutural e politica entre as leis ordinarias e
complementares, de um lado, e o poder regulamentar
do CNJ. A maneira como essa separacdo sera feita
depende de duas questdes: (i) novo Estatuto da
Magistratura Nacional e (i7) costumes constitucionais
firmados pelo CNJ, STF, Congresso Nacional e
Presidéncia da Republica.

Novamente essa competéncia (fiscalizar legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia)
possui principalmente funcdo de accountability
horizontal, j4 que o CNJ (agente estatal) fiscaliza a
concretizagdo de valores da administragdo publica. Por
sua vez, a concretizagdo desses principios, como a
publicidade, permite a realizagdo de accountability
social (vertical nédo eleitoral) sobre magistrados e
servicos auxiliares, sendo aplicadas as sancdes de
exposi¢do publica ou de dentincias as ouvidorias. Esses
sdo importantes mecanismos para transformar em
accountable os agentes estatais, analisados ndo na
prestacdo da jurisdicdo, e sim das atividades
administrativas, financeiras e na apresentacdo dos
dados referentes a prestacdo da jurisdi¢@o (informagdes
sobre os processos, a quantidade de processos
analisados, etc.).

Sobre o principio da publicidade, observam
importantes mudang¢as implantadas pelo CNJ na
efetivacdo dessa competéncia. Foram estabelecidas e
concretizadas diversas resolugdes para trazer maior
publicidade, no poder Judicidrio. Essas informagdes
sdo obtidas pelo poder de accountability horizontal,

um dos Tribunais de Justica (TJ) indicado pelo STF; (v) Juiz
estadual indicado pelo STJ; (vi) Juiz do Tribunal Regional
Federal (TRF) indicado pelo STJ; (vii) Juiz federal indicado
pelo STJ; (viii) Juiz de um Tribunal Regional do Trabalho
indicado pelo TST; (ix) Juiz do trabalho indicado pelo TST; (x)
membro do Ministério Publico da Unido indicado pelo
Procurador Geral da Republica; (xi) membro do Ministério
Publico estadual, escolhido pelo Procurador Geral da Republica
¢ indicado pelos ministérios publicos estaduais; (xii) dois
advogados indicados pelo Conselho Federal da OAB; (xiir) dois
cidaddos de notavel saber juridico e moral ilibada, sendo um
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que permite ao CNJ exigir a apresentacao desses dados.
Por outro lado, a publicacdo dessas informacgdes
permite ao povo, mandante dos agentes estatais eleitos
oundo eleitos, e a grupos da sociedade civil exercerem
a accountability social sobre o poder Judiciario.

Com mais informag¢des sobre orgamento,
quantidade de processos apresentados e julgados,
estrutura administrava e tantos outros dados
fornecidos pelo CNJ, a populacdo e grupos da
sociedade civil podem discutir a atuagdo do poder
Judiciario questionando se a independéncia judicial
institucional esta sendo bem utilizada para prestar uma
jurisdi¢do adequada e célere aos cidaddos, assim como
possibilita analisar importantes elementos de
accountability comportamental judicial. Como o
objetivo do CNJ é ampliar a accountability judicial
institucional, ndo faz sentido retirar o poder de controle
externo exercido pelo poder Legislativo com o auxilio
dos tribunais de conta. Além disso, os cidaddos detém
a faculdade de denunciar os ilicitos praticados por
magistrados e servigos judiciais auxiliares, um
mecanismo de accountability vertical ndo eleitoral, que
permite a aplicagdo de sancdo por orgdo de
accountability horizontal (CNJ) sobre agentes estatais
ndo eleitos (magistrados, servidores auxiliares e
pessoas que agem por delegacdo).

A analise da infracdo disciplinar ndo prejudica o
exercicio do poder correcional e disciplinar pelos
tribunais e por suas corregedorias. Esse mecanismo
estabelece a competéncia disciplinar administrativa
concorrente, podendo tanto o CNJ como os tribunais

indicado pela cdmara dos deputados e outro pelo Senado federal.
A EC 61/09 alterou o art. 103-B, I, CF, prescrevendo que o
Presidente do STF seria membro do CNJ e presidente desse
conselho.

37 Como a maior parte do CNJ é composta por juizes ¢ a
participagdo dos cidaddos ¢ pequena, Bercovici (2005, p. 190)
afirma que: “toda a polémica gerada sobre o ‘controle externo’
do Poder Judiciario ndo faz nenhum sentido. O controle destas
institui¢des ¢ perfeitamente adequado a um Estado
Constitucional fundado na soberania popular e, no nosso caso,
ndo foi criado nenhum controle externo real”.

38 Diminuiu, mas ndo eliminou a critica a criagdo do CNJ. Por
exemplo, a Associagdo dos Magistrados do Brasil (AMB)
propds ADI 3367/DF, que pleiteava a declaragdo da
inconstitucionalidade do CNJ. A agao foi julgada improcedente.
Sobre a alegada inconstitucionalidade do CNJ, parte da doutrina
e a jurisprudéncia afirmam que inexiste afronta ao principio
federativo em virtude do carater nacional da magistratura.
Sampaio (2007, p. 254) defende a existéncia da unidade do
poder Judiciario, sendo esse poder nacional. Por sua vez, o
ministro relator da ADI 3367/DF afirma que a jurisdigéo,
exercida pelo poder Judiciario, manifesta a unidade do poder
soberano do Estado. Sendo assim, a jurisdi¢o, por conseqiiéncia
o poder Judiciario, € una, indivisivel e nacional (BRASIL, 2005,
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fiscalizarem administrativamente magistrados,
servidores auxiliares e prestadores de servigos publicos
delegados. Esse desenho institucional aumenta a
accountability judicial comportamental ao permitir que
mais de um orgdo faca o julgamento das infracdes
disciplinares3’.

Como o CNIJ possui fungdes e competéncias de
accountability judicial interna, nada mais adequado do
que o CNIJ representar ao Ministério Publico, agente
de accountability horizontal externa dos poderes
constituidos, nos casos de ocorréncia de crimes. Nesse
sentido, o CNJ deve formular um relatério anual,
sugerindo providéncias que julgar pertinentes, sobre
o contexto e a situagdo do poder Judiciario. Esse
relatério deve integrar a mensagem remetida pelo
Presidente do STF ao Congresso Nacional para a
abertura da sessdo legislativa. Para auxiliar a presidéncia
do CNJ na elaboracdo desse relatério, foi constituido
o Departamento de Pesquisas Judiciarias (DPJ), 6rgao
de assessoramento técnico. Conforme visto no
contexto de criagdo dos conselhos de justiga na América
Latina, por Hammergren (2002), faltavam
conhecimentos técnicos sobre administragao,
gerenciamento e capacidade para fazer diagndsticos
do poder Judicidrio pela cupula diretiva dos tribunais.
Além disso, a apresentacdo de informagdes do poder
Judicidrio para o publico externo ¢ importante para
permitir a accountability horizontal do poder Judiciario
pelos outros poderes e ministério publico e a
accountability social pela sociedade civil.

A Lein. 12 106 de 2009, por sua vez, disciplinou o
Departamento de Monitoramento e Fiscaliza¢do do
Sistema Carcerario e do Sistema de Execuc¢do de
Medidas Socioeducativas (DMF). Através do DMF o
CNlI realiza a accountability horizontal sobre os agentes
estatais que atuam nos referidos sistemas.

Por fim, nos termos do art. 103-B, § 7°, CF, ha
determinagdo da criagdo de ouvidorias de justica nos
estados para o recebimento de dentncias contra
magistrados e servidores auxiliares. A Resolugdo n.
103 de 2010 regulamenta esse dispositivo constitucio-

p- 243-244). Ainda sobre isso, segundo Cleve (2011b, p. 87), a
jurisdic@o € una, pois uma agao apresentada recebera uma tnica
resposta final dentro do Estado de Direito brasileiro, porém
existem duas justicas que prestam a jurisdicdo no Estado
brasileiro.

39 O art. 103, § 4°, Il e V, CF, estabelece nitida competéncia
administrativa disciplinar entre o CNJ e o tribunal que pertence
o magistrado. Desse modo, o CNJ pode originalmente analisar
um ilicito disciplinar, além de avocar e rever processos
disciplinares iniciados nos tribunais. Desse modo, o STF, na
ADI 4638, proposta pela AMB, declarou a constitucionalidade
da competéncia disciplinar concorrente.

nal, disciplinando a ouvidoria do CNJ e a criagdo de
ouvidorias nos tribunais. A ouvidoria do CNJ constitui-
se em canal de direto entre o cidaddo e o CNJ,
buscando que as informagdes trazidas pelos cidadios
orientem e aprimorem a atuacdo do conselho, de acordo
com o art. 2° da Resolugdo n. 103. Ha nesse dispositivo
a construcao de um desenho institucional que permite
aos jurisdicionados apresentarem informagdes e pleitos
que melhoram a atuagdo do CNJ. Assim, os cidaddos
influenciam os agentes estatais nao eleitos por meio
de accountability vertical ndo eleitoral em tema
institucional. Metade das demandas feita as ouvidorias
versa sobre reclamagdes sobre magistrados e servigos
auxiliares. Destas, 50% trata da morosidade judicial
(FREIRE, BERNARDES & ROVER, 2001, p. 92-94).
Em outras palavras, 25% de todas as demandas da
ouvidoria enfrentam a questdo da morosidade. Esse
dado afirma que os cidaddos utilizam-se da
apresentacdo de demandas as ouvidorias
(accountability vertical ndo eleitoral) para reivindicar
um elemento da accountability judicial comportamental
(eficiéncia).

V. CONCLUSOES

A independéncia judicial institucional constitui-se
na autonomia que o poder Judiciario possui para
realizar adequadamente sua fun¢do fim: exercer a
jurisdi¢do. S8o diversos os elementos que compdem
a independéncia judicial institucional, como: selegdo
dos magistrados e de servidores auxiliares, exercicio
do poder disciplinar sobre magistrados e servidores
auxiliares, autonomias (administrativa, financeira e
orcamentaria), garantias funcionais (vitaliciedade,
irredutibilidade de salarios e inamovibilidade),
possibilidade de participar do processo legislativo de
atos normativos relevantes para a magistratura e para
a gestdo da justica, etc. A accountability judicial
institucional diz respeito ao poder de fiscalizar,
influenciar e sancionar o poder Judicidrio como um
poder, como uma instituigao.

A esséncia dos Estados Democraticos de Direito
constitui-se no modelo de separagdo dos poderes com
pesos e contrapesos. Desse modo ndo existe e ndo é
adequado que ocorra uma independéncia judicial
institucional plena, sem o exercicio de accountability
judicial institucional por outros poderes e por outros
agentes estatais. Nesse sentido, por exemplo, ¢
legitimo que o poder Executivo e o poder Legislativo
participem da aprovacao do Estatuto da Magistratura,
do or¢gamento do poder Judiciario e das normas
processuais. A configuragdo especifica da
independéncia judicial institucional em cada pais
depende do desenho constitucional da separagdo dos
poderes, das relagdes de pesos e contrapesos e dos
costumes constitucionais firmados pelos agentes
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estatais na interpretagdo e na concretizacdo da
constituicdo. Mudangas nos costumes constitucionais
sd0 possiveis, mas impdem forte carga argumentativa
ao agente estatal que busca alterar esse costume.

Como o poder Judicidrio € composto por diversos
agentes estatais (magistrados, 6rgéos e tribunais), a
accountability judicial institucional também ¢ exercida
por alguns agentes do poder Judiciario sobre outros
agentes judiciais. Em outras palavras, além da
accountability judicial institucional externa, ha a
accountability judicial institucional interna. Essa forma
de accountability ¢ exercida pelo tribunal de maior
hierarquia, pelos conselhos de justica (quando a maioria
dos membros sdo juizes), pela diregdo dos tribunais e
pela Corregedoria de Justica. Observa-se uma
tendéncia, nos Estados Democraticos, em aumentar
a accountability judicial institucional interna e diminuir
a accountability judicial institucional externa. A
ampliagdo da accountability judicial institucional
interna ndo afronta a independéncia judicial apesar de
redesenhar as relacdes de poder dentro do poder
Judiciario.

O poder Judiciario brasileiro ¢ dotado de grande
independéncia judicial institucional e plena
independéncia judicial decisional. No que se refere ao
poder disciplinar administrativo, competia apenas aos
proprios tribunais fiscalizarem os deveres judiciais dos
magistrados apds a Constituicdo Federal de 1988.
Desse modo, ndo se desenhou adequadamente o
sistema de controle disciplinar administrativo dos
juizes, pois ndo foram concedidos os incentivos

suficientes para que os magistrados buscassem seguir
da melhor maneira possivel os deveres funcionais.

Com a preocupacdo de atacar o problema da
prestacdo da justica adequada (garantia dos direitos) e
célere e o déficit de accountabilities judiciais, foi
proposta a PEC 96/92 ¢ a PEC 112/95. A reforma do
poder Judiciario (EC 45/2004) procurou atacar o
problema da eficiéncia judicial, além de aumentar os
instrumentos de accountability dos agentes estatais e
de accountability judiciais institucional e
comportamental.

O CNUJ constitui-se em 6rgdo do poder Judiciario,
composto predominantemente de magistrados, com
poderes de accountabilities judiciais. Desse modo, o
CNJ é um agente estatal de accountability judicial
institucional interno. A atuacdo do CNJ promove
principalmente um redesenho parcial das relagdes de
poder administrativo, disciplinar, or¢amentario e
financeiro no seio do poder Judiciario, retirando poder
principalmente das dire¢des dos tribunais. As
competéncias do CNJ promovem principalmente a
accountability horizontal, pois o conselho exige
informagdes e justificagdes dos magistrados, tribunais,
servidores auxiliares, cartdrios e notarios, podendo
sanciona-los. Por outro lado, por meio da concretizagio
do principio da publicidade no poder Judiciario, do
recebimento de denuncias de ilicitos disciplinares de
agentes judiciais, da existéncia de ouvidorias de justica
e da apresentacdo de relatorios, o CNJ possibilita o
exercicio de accountabilities sociais no poder
Judiciario.
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