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Resumo

Este trabalho tem como objetivo estudar a Reforma do Sistema de Justica e sua
contribuicdo para analise da autonomizacdo do Poder Judiciario. A constituicdo do
material da pesquisa ocorre predominantemente através de fontes documentais e em
revisdo bibliografica, nas quais foi possivel analisar o tramite legislativo da Emenda
Constitucional 45/2004, assim como a movimentacdo de agentes em torno da busca
por um consenso sobre o projeto reformista. O estudo preocupa-se em examinar a
influéncia de organismos internacionais, com destaque para o Banco Mundial, e do
Poder Executivo para a aprovacdo da Reforma. Por fim, o trabalho explora a questéo
da eficacia do projeto reformista implementado pela Emenda Contitucional 45 na
garantia de direitos constitucionalmente, considerando a existéncia de um Judiciario
excessivamente independente.

Palavras-chave: reforma do judiciario. emenda constitucional 45. trAmite legislativo.
historia politica. independéncia judicial.



Abstract

This study aims to study the Reform of the Justice System and its contribution to the
analysis of the autonomy of the Judiciary. The constitution of the research material
occurs predominantly through documentary sources and in a bibliographic review, in
which it was possible to analyze the legislative process of EC 45/2004, as well as the
movement of agents around the search for a consensus on the reformist project. The
study is concerned with examining the influence of international organizations, notably
the World Bank, and the Executive Branch in approving the Reform. Finally, the paper
explores the question of the effectiveness of the reformist project implemented by EC
45 in guaranteeing rights constitutionally, considering the existence of an excessively
independent Judiciary.

Keywords: judicial reform. constitutional amendment 45. legislative process. political
history. judicial independence.
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INTRODUCAO

O presente trabalho analisa a construgéo histérica do processo de formacgéo da
reforma do Poder Judiciario no Brasil, o qual resultou na aprovagdo da Emenda
Constitucional 45 em 2004, apos lapso temporal de mais de uma década de
tramitacao.

A proposta inicial da Reforma chegou ao Congresso Nacional em marco de
1992, por iniciativa do entdo deputado do Partido dos Trabalhadores (PT), Hélio
Bicudo. Todavia, somente foi aprovada na Camara dos Deputados em 7 de junho
2000, e seguiu para o Senado, onde tramitou como PEC n° 29/2000. Finalmente, em
dezembro de 2004, foi promulgada sob o nUmero 45.

Sem a pretensdo de esgotar completamente a andlise historiografica, mas
prezando por uma abrangéncia significativa, o esforco realizado nessa pesquisa foi o
de compreender como se operou a reforma do Sistema de Justica a partir do tramite
legislativo do projeto reformista, considerando também o jogo de forcas, o papel das
instituicdes e dos personagens envolvidos na implementacdo de um modelo para a
reforma.

Por fim, pretendo discorrer, a partir do cenéario de reformas da Justica, sobre a
guestao colocada por Carlos Santiso em texto publicado em 2004, o Judiciario no
Brasil de fato é excessivamente independente? O projeto de Reforma se propds a
garantir a autonomia do Judiciario para que ele pudesse ser uma instituicdo
democratica e eficiente na garantia de direitos constitucionais. Nesse sentido, cumpre
questionar se a independéncia da Justica € garantia de um sistema democratico, bem
como se as medidas adotadas pela EC 45 realmente favoreceram a promoc¢ao de um
Judiciario mais eficiente.

Para atingir esse objetivo geral, estabeleci objetivos especificos auxiliares: i)
verificar a incidéncia da atuacdo de organismos internacionais, com destaque para o
Banco Mundial, no estabelecimento de diretrizes para reforma; ii) identificar os atores
do Executivo que influenciaram a reforma, assim como suas estratégias; iii) promover
andlise conjuntural sobre a interacdo de diversos personagens na aprovacao de um
modelo reformista; iv) refletir sobre relacdo de poderes a partir do exame da Reforma

do Judiciéario.
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A escolha do tema decorreu da centralidade que ele possui para analise do
modo como o Poder Judiciario € organizado no Brasil. Cumpre examinar como o
processo de Reforma — em nome da modernizacdo, racionalizacdo e democratizacéo
— contribuiu para a formag&o de uma Sistema de Justica nos moldes atuais.

O desenvolvimento do trabalho se deu em trés capitulos. O primeiro traz
revisao literaria sobre a atuagdo de organismo internacionais na décadade 1990, com
destaque para o Banco Mundial, na promocao internacional de uma reforma do
sistema judicial no Brasil orientada no sentido da estabilizacdo das relagOes
econdbmicas de acordo com logica capitalista mundial. As diretrizes da instituicao
financeira para a reforma qualificavam-se pela previsibilidade das decisfes judiciais e
pela seguranca juridica. Nesse viés, chamo atencdo para interacdo de atores internos
que possibilitou a efetivagcdo da agenda reformista neoliberal proposta pelo Banco
Mundial. Em seguida, no mesmo capitulo, abordo o papel do Executivo e de seus
atores nesse cendrio, desde a elaboracdo de um projeto para Reforma, durante o
Governo de Fernando Collor, até sua promulgacdo no Governo Luiz Inicio Lula Da
Silva.

No capitulo 2, detive-me na andlise do tramite legislativo da proposta de
Reforma, a partir da PEC 96 de 1992 até a EC 45 de 2004, para verificar quem
participou das discussfes das sucessivas versdes votadas no Congresso, bem como
perceber quais eram os pontos mais criticos. Para realizar tal exame, procedi,
inicialmente, a revisdo bibliografica de fontes secundarias de autores como Maria
Tereza Sadek e Rogeério Arantes. Assim, pude restringir a coleta de fontes primarias
a datas em que ocorreram importante sessoes legislativas sobre a Reforma. O acesso
as fontes, quais sejam, as atas das reunibes da Comissdo Especial criada para
analisar a Proposta de Emenda a Constituicdo n° 96, de 1992, foi possibilitado a partir
dos arquivos presentes no site da Camara dos Deputados e do Senado Federal, além
do contato realizado com o “Fale Conosco” do Portal da Camara dos Deputados.

ApoOs, agrupei as propostas reformistas segundo as macrovisdes que
representam, oportunidade em que dividi o capitulo 2 em “A proposta
democratizadora”; “O projeto racionalizador’ e “Convergéncia de atores em torno de
uma agenda para a Reforma”. Assim, se tornou possivel perceber os contornos das
disputas politicas.

Considerando o tramite legislativo da Reforma e os atores envolvidos nesse

processo, o terceiro capitulo discute questdes relativas a independéncia do Poder
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Judiciario e as possiveis implicac6es do modelo implementado pela EC 45/2004 para
o regime democratico.

Em relacdo ao capitulo 3, o objetivo de investigacdo sobre a independéncia do
Judiciario surgiu a partir do incbmodo causado na revisao literaria do texto “Economic
Reform and Judicial Governance in Brazil: Balancing Independence with
Accountability”, de Carlos Santiso, no qual o autor apresenta uma perspectiva
divergente da maioria das bibliografias pesquisadas sobre as reformas judiciais na
América Latina. Santiso descreve um Judiciario que precisava de supervisdo e
restricdo, uma vez que, na contramdo dos demais paises latino-americanos, esse
Poder era excessivamente independente no Brasil. Nessa dimenséo, discute-se a
eficacia do projeto reformista implementado pela EC 45 na garantia de direitos
constitucionalmente previstos em um Estado democrético, tendo como pano de fundo

a existéncia de um Judiciario demasiadamente independente.
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1 PROCESSO DE REFORMA DO PODER JUDICIARIO: AGENTES DA REFORMA

O processo de reforma do poder Judiciario no Brasil insere-se no esforco pela
democratizacdo do Estado e das instituicbes no pais, que teve inicio na década de
1980, notadamente apoOs promulgacdo da Constituicdo de 1988, um marco das
transformac6es politicas e sociais.

Ocorre que a promessa de cidadania proferida pela Constituicdo, com amplo
reconhecimento de direitos, interagia com principios e regras de um projeto
econdmico neoliberal, o qual influenciou em grande medida o curso da reforma do
Judiciario na América Latina, conforme esclarecerei a seguir.

No caso brasileiro, entretanto, discute-se a relevancia efetiva da participacao
de instituicbes financeiras, como o0 Banco Mundial, para implementacdo da
supramencionada reforma - ou seja - embora seja incontestavel sua atuacdo como
formulador de uma concepcao ideal de funcionamento do Judiciario em prol do
mercado neoliberal, é questionavel se o Banco interferiu de forma direta para o éxito
da reforma no Brasil.

Relativamente ao papel das instituicbes para aprovagdo da Emenda
Constitucional 45 em dezembro de 2004, pode-se destacar o grande empenho do
poder Executivo. Ademais, o contexto politico nos anos de 2003 e 2004 contribuiu
para que houvesse um consenso de vontades politicas de personagens internos
interessados na reforma, os quais garantiram a promulgagcdo da Emenda.

Dessaforma, este capitulo traz revisao literaria sobre a atuacdo de organismos
internacionais na década de 1990, com destaque para o Banco Mundial, na promoc¢ao
internacional de uma reforma do sistema judicial no Brasil orientada no sentido da
estabilizacdo das relacbes econdmicas de acordo com légica capitalista mundial.
Ademais, o capitulo examina dois importantes documentos elaborados pelo Banco
Mundial, com diretrizes para reformas judiciais na Ameérica Latina: “Iniciativas de
Reforma Juridica y Judicial” e o “documento 319”. Nesse viés, chamo atencdo para
interacdo de atores internos que possibilitaram a efetivagdo da agenda reformista
neoliberal proposta pelo Banco Mundial. Em seguida, ainda neste capitulo, abordo o
papel do Executivo e de seus atores nesse cendrio, desde a elaboracao de um projeto

para Reforma, durante o Governo Collor, até sua promulgacdo no Governo Lula.
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1.1 Promocgdo internacional de Reforma do Judiciario: interferéncia do Banco Mundial

Antes de adentrar na andlise sobre a ingeréncia do Banco Mundial na
promocdo da Reforma do Judiciario, objeto do recorte tematico deste projeto de
pesquisa, é necessario, primeiramente, fazer uma breve consideracao sobre o papel
Agéncia dos Estados Unidos para o Desenvolvimento Internacional (USAID) no
suporte as reformas dos sistemas de justica na América Latina e Caribe.

Nas décadas de 1960 e 1970, comecou, nos Estado Unidos, um ambicioso
projeto de exportacdo de normas legais estadunidenses para paises em
desenvolvimento, baseado na suposicao de que os Estados poderiam usar a lei como
uma ferramenta para melhorar a vida de seus cidaddos (BALLARD, 1999, p. 236).
Académicos de universidades de direito (Harvard, Wisconsin, Satanford e Yale) foram
0s principais responsaveis por fornecer as bases ideoldgicas para tal projeto, que ficou
conhecido como “Law and Developtment”. O movimento assumiu que a
"modernizacdo” dos paises subdesenvolvidos seria paralela ao padrdo de
desenvolvimento capitalista dos EUA e, para realizar essa meta, a ado¢ado de uma
forma particular de sistema juridico foi presumida como central.

No Brasil, a equipe juridica da USAID foi a principal responsavel por orquestrar
o projeto “Law and Development”, o qual enxergava a reforma da justica como meio
de promover o desenvolvimento da democracia, garantir direitos humanos e fortalecer
sistemas de justica.

Isto estava sob o pressuposto de que instituicdes locais de longa data poderiam
ser facilmente modificadas ou removidas, de modo que os paises se libertassem
espontaneamente para realizar seus potenciais de crescimento econdémico. O
paradigma do liberalismo econémico que justificava tal atitude supunha que os
Estados sempre desempenhavam um papel central e onipresente nos paises e que a
expansao gradual e a profissionalizacdo da atividade legal provavelmente resultariam
em beneficios para as sociedades locais.

O “Law and DevelopmentProject” teve uma breve existéncia e, em 1974, David
Trubek e Marc Galanter, no texto “Scholars in self estrangement: reflections on the
crisis in law and development studies”, criticaram a proximidade excessiva dos
estudiosos com as agéncias de desenvolvimento e exigiram maior distanciamento

académico. Este artigo pretendia fortalecer o movimento, contudo, ajudou a provocar
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sua extingdo ao questionar as principais premissas e enfraquecer o vinculo entre as
agéncias de financiamento e o mundo académico (TRUBEK, 2012, p. 5).

Luis Salas atribui o abandono do projeto a diversas questdes: confianca
ingénua dos reformadores no impacto do sistema legal dos EUA, subestimando a
oposicao de uma enraizada cultura local; crescente nimero de criticas as iniciativas
norte-americanas na américa Latina; e ascenséo de regimes militares (SALAS, 2001,
p. 19).

Ressalta-se, no entanto, o reaparecimento do movimento na década de 1990.
Intitulado Rule of Law (ROL), centrava-se no apoio a evolucdo dos sistemas juridicos
como forma de enfrentar os desafios de um novo e integrado mercado neoliberal.
Entre os fatores que contribuiram para o ressurgimento do ROL, destacam-se: 0
colapso da antiga Unido Soviética e o surgimento de numerosas novas democracias;
adocao quase universal do modelo econdmico de livre mercado e sua articulacdo com
a democratizacdo; o surgimento de empresas multinacionais e a globalizacéo; e o
desenvolvimento de movimentos de direitos humanos em todo o mundo (SALAS,
2001, p. 17).

Nesse contexto histérico, € fundamental lembrar a realizacdo do Consenso de
Washington nos Estados Unidos em 1989, momento de pactuacdo no qual foram
apresentadas e debatidas diretrizes para um conjunto de reformas destinadas as
economias latino-americanas, cujo objetivo consistia em promover ajustamento
macroecondmico conforme as necessidades do setor privado, em impulsao ideoldgica
capitalista.

Esse ideario neoliberal materializado no Consenso de Washington impulsionou
a atuacdo de instituicbes financeiras internacionais, principalmente o Banco Mundial,
gue passou a fomentar reformas nos Estados nacionais latino-americanas, assim
como a adequacao de suas instituicdes aos pilares do neoliberalismo (RAMPIN, 2018,
p. 221).

Dessa forma, a década de 1980 remonta a um momento de primeira onda
neoliberal, sucedida, na década de 1990, pela inclusdo das reformas institucionais nas
agendas de fomento de organismos internacionais como o Banco Mundial e a Agéncia
dos Estados Unidos para o Desenvolvimento Internacional (USAID).

Em analise sociologica sobre a exportacdo de programas de reformas judiciais,
César Rodriguez Garavito argumenta que a perspectiva neoliberal estabeleceu duas

funcbes para os tribunais: (I) contribuir no oferecimento de um clima estavel para
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investimento no pais, reforcando a previsibilidade das decisdes; (l) assegurar as
condi¢Bes basicas de ordem publica necessarias para que os mercados funcionem
(RODRIGUEZ-GARAVITO, 2010, p. 162).

A difuséo global de tal visdo resultou em uma verdadeira irrup¢do de programas
financiados por agéncias internacionais, com énfase nos beneficios socioecondémicos
de judiciarios em bom funcionamento. Além disso, a crise financeira asiatica e os
colapsos econdémicos mexicanos e argentinos, na década de 1990, demonstraram 0s
riscos de uma desregulamentagdo econdmica incondicional combinada com a falta de
atencao as instituicdes em geral, especialmente juridicas. (RODRIGUEZ-GARAVITO,
2010, p. 177).

Nesse viés, o0s ideGlogos e praticantes neoliberais defendiam o
estabelecimento de instituiches capazes de supervisionar a operacdo de mercados

liberalizados.

Durante el tltimo decenio, el Banco Mundial y sus asociados de la comunidad
del desarrollo han prestado especial atencion a la reforma juridica y judicial,
al comprender que para lograr un desarrollo sostenible, el proceso del
desarrollo debe ser integral, y que estas reformas son componentes
esenciales de ese processo (...) Sin un sistema juridico equitativo y eficaz, no
es posible lograr victorias sostenibles en la lucha contra la pobreza (BANCO
MUNDIAL, 2004, p. 1).

Assim, sob o pretexto de promover um desenvolvimento sustentavel e a luta
contra a pobreza, o Banco Mundial passa a agir como ator emblematico no processo
de reconfiguracdo econdmica, politica e social na América Latina.

Todavia, na realidade, as recomendacdes especificas do Banco Mundial para
o Sistema de Justica visavam a reestruturacdo do Estado e sua adequagcdo a uma
sociedade de consumo, por meio da instituicdo de diretrizes para a area da justica e
0 monitoramento do desenvolvimento no Brasil, com a promocao da ideologia
neoliberal, a luz do fendmeno da globalizacdo (RAMPIN, 2018, p.183). A leitura do
livro “Iniciativas de Reforma Juridica y Judicial” e do documento 319, formulados pelo
Banco Mundial, evidenciam a intencdo do Banco em atender preferencialmente aos
interesses mercantilistas.

O documento “Iniciativas de Reforma Juridica y Judicial” ressalta que em outros
paises a experiéncia em matéria de desenvolvimento durante um periodo mais
prolongado tem demonstrado que o estado de direito fomenta um desenvolvimento

econdmico eficaz e sustentavel e a boa gestdo do governo, enquanto a falta do estado
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de direito dificulta o crescimento econémico, gera e aumenta a corrupgao, que se
converte num imposto regresso que afeta aos pobres (BANCO MUNDIAL, 2004, p.2).

O documento entende como estado de direito aquele estado no qual: (I) o
préprio governo se submete a lei; (Il) as leis se aplicam porigual a todos os membros
da comunidade; (lll) a lei reconhece e protege a dignidade humana de cada pessoa e
(V) todos os cidaddos tem acesso a justica. Desse modo, a caracterizagdo de um
Estado de Direito vincula-se a existéncia de uma legislacdo transparente, de leis
sejam justas e cuja observancia seja previsivel, e que os governos sejam legitimos e
assumam a responsabilidade de manter a ordem, promover o crescimento do setor
privado e lute contra a pobreza (BANCO MUNDIAL, 2004, p.3).

De acordo com o Banco Mundial, a transicdo dos paises em desenvolvimento
para uma economia de mercado exigia estratégias que fomentassem investimentos
privados internos e externos. Contudo, para alcancar esse objetivo, requer-se a
modificacdo e revisdo do marco juridico e institucional, “establecer con firmeza un
ordenamiento juridico que permitiera crear el clima necesario de estabilidad y
previsibilidade” (BANCO MUNDIAL, 2004, p.2).

ApoOs, o organismo internacional constata aumento consideravel dos seus
programas institucionais a partir da década de 1990. Originalmente, o Banco se
concentrava em auxiliar os paises nas reformas legais, ajudando-lhes a criar
contornos juridicos que fomentasse os investimentos privados locais e estrangeiros,
além de orientd-los na adocdo de sistemas estaveis e previsiveis, com énfase a
protecao e respeito aos direitos de propriedade e direitos contratuais. A partir de 1991,
quando comecgou a realizar atividades na esfera de fungdo do governo, o Banco
passou a ocupar-se da reforma do sistema judicial a medida que os paises
comecaram a reconhecer que s a sancdo de leis ndo produz as reformas esperadas
se nao existir uma infraestrutura adequada para aplicar ou modificar as leis ou para
exigir o seu cumprimento.

Em fase seguinte, o Banco empenhou-se na criacdo e reforma das instituicdes
necessarias para a solucdo dos conflitos, bem como para permitir 0 acesso aos
mecanismos de resolucdo dos conflitos e aos servicos de assisténcia juridica idonea
a custos razoaveis.

Dentro dessa perspectiva, o Banco Mundial se reconhece como agente de
globalizacdo econdmica e passa a prestar apoio mediante Vvarios instrumentos de

financiamento (incluindo modalidades de ajustes, investimentos, capitacdo e
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inovacdo, empréstimos para programas adaptaveis e doacbes para 0
desenvolvimento institucional), cerca de 600 projetos relacionados com a reforma
juridica e judicial em inimeros paises foram financiados pela instituicio (BANCO
MUNDIAL, 2004, p.4).

El objetivo de estos proyectos es lograr que el marco juridico responda a las
necesidades econémicas y sociales del pais, y que el poder judicial y las otras
instituciones responsables de su funcionamiento y de la resolucion de
conflictos sean competentes y eficientes. Al analizar cualquier reforma
juridica, deberia prestarse especial atencion alareforma judicial, pues si
el poder judicial no funciona, no es posible asegurar el efectivo
cumplimiento de las leyes. Una reforma juridica eficaz no comprende
Unicamente la revisién de las leyes vigentes y la incorporacion de nuevas
leyes y reglamentaciones; también deberia contener las medidas
necesarias para establecer procesos adecuados, velar por el buen
funcionamiento de las instituciones y mejorar el acceso alajusticia. (...)
Las leyes bien redactadas no tienen por si mismas efecto inmediato; para su
aplicacion, es necesario contar con instituciones complementarias y personal
capacitado. El poder judicial debe tener jueces independientes con la
maxima integridad profesional. Las facultades de derecho deben formar a los
abogados del pais, convirtiéndolos en mejores profesionales. Los servicios
juridicos deben estar al alcance de los pobres y los vulnerables (BANCO
MUNDIAL, 2004, p.19, grifo nosso).

No final dos anos 90, segundo o documento em andlise, o Banco destacou 3
elementos essenciais para areforma juridica e judicial: (I) promocao da independéncia
do Poder Judiciario através mudancas nos procedimentos disciplinares; (ll)
modernizacdo da prestacdo do servigco de justica e do processamento de casos; (llI)
e fornecimento treinamento para juizes e demais servidores do sistema de justica.

A partir disso, o Banco Mundial promoveu, em 2000, a Conferéncia Global
sobre desenvolvimento juridico e judicial e, em seguida, criou um foro eletrénico com
objetivo de divulgar ideias e valores sobre as reformas, adotando esta pratica
continuamente para continuar o debate sobre os temas vigentes (BANCO MUNDIAL,
2004, p.11).

O documento técnico 319 é outro documento relevante produzido pelo Banco
Mundial em 1996. Ele destinou-se ao setor judiciario na América Latina e Caribe e
apresentou, com precisao, propostas para a Reforma do Judiciario, equiparando-se a
um verdadeiro manual para reforma.

Conforme o supramencionado documento, o Poder Judiciario tem por fungdo
precipua, em qualquer sociedade, o ordenamento e a solucdo de divergéncias entre
os diversos atores sociais. Entretanto, o Judiciario demonstrava ser incapaz de

assegurar a resolucédo de conflitos de forma previsivel e eficaz e, por conseguinte,
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deixava de garantir os direitos individuais e de propriedade. Assim, as demandas do
setor privado e da populagdo em geral, especialmente as de baixa renda, ndo eram
asseguradas de maneira satisfatoria.

Em face dessa crise do sistema juridico da América Latina e do Caribe, o Banco
passa a invocar recorrentemente a necessidade de aumento da eficiéncia como
justificadora da proposta de reforma. Entdo, as reformas surgem como meio de

promocao do desenvolvimento econémico:

A reforma do Judiciario faz parte de um processo de redefinicdo do estado e
suas relagdes com a sociedade, sendo que o desenwolvimento econdmico
ndo pode continuar sem um efetivo reforco, definicdo e interpretacdo dos
direitos e garantias sobre a propriedade. Mais especificamente, a reforma do
judiciario tem como alvo o aumento da eficiéncia e equidade em solver
disputas, aprimorando 0 acesso a justica que atualmente ndo tem promovido
0 desenwlvimento do setor privado (BANCO MUNDIAL, 1996, p. 10).

Ademais, destaca-se que o documento formulou uma proposta de Reforma do
Judiciario com objetivo de alterar a administracdo da justica nos paises da América
Latina e Caribe e alcancar maior estabilidade e seguranca juridica. Para atingir esse
fim, o Banco estipulou as seguintes diretrizes: conferir transparéncia e previsibilidade
as decisoes judiciais.

Tais elementos norteadores do processo de reforma visavam, contudo, suprir
as necessidades colocadas pelo mercado, com a criacdo um ambiente propicio ao
comércio, ao financiamento e ao investimento. Um sistema econdmico liderado pelo
mercado requer um Judiciario previsivel e eficiente, no qual os juizes aplicam a lei de

maneira uniforme:

Os paises membros dos mercados comuns devem ter a certeza de que as
leis serdo aplicadas e interpretadas de acordo com padrdes regionais e
internacionais. Dessa forma, os paises ao redor do mundo devem modernizar
0s seus judiciarios para acomodar estas demandas e prover um nivel
adequado para a arena internacional (...) Neste contexto, um judiciario ideal
aplica e interpreta as leis de forma igualitaria e eficiente o que significa que
dewe existir: a) previsibilidade nos resultados dos processos; b) acessibilidade
as Cortes pela populagdo em geral, independente de nivel salarial; c) tempo
razoavel de julgamento; d) recursos processuais adequados. (BANCO
MUNDIAL, 1996, p. 18)

A par dessas consideracbes, embora revestido de um ténica democratizante, o
objeto geral do documento consistia no estabelecimento de um conjunto de medidas

para serem implantadas na regido em comento, a fim de conferir uma base estavel
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para desenvolvimento econdmico mais lucrativo possivel, favorecendo realizacdo de
transacdes comerciais pelo setor privado. Nesse sentido, Talita Rampin faz a seguinte
observacédo sobre o documento 319:
(...) o documento apresenta estabilidade e seguranca juridica como
caracteristicas necessérias para a justica latino-americana quando, na
verdade, tais caracteristicas sao impostas pelo capital especulativo
internacional que enxerga no contexto da América Latina um mercado
altamente lucrativo, uma fonte exportadora de commodities (principalmente

agricolas, minerais e ambientais), além de constituir em importante fonte de
recursos naturais e area estratégica (RAMPIN, 2018, p 199).

Tendo em vista os documentos produzidos pelo Banco Mundial, em destaque
o “Documento Técnico 319” e o documento “Iniciativas de Reformas Juridica y
Judicial”, é possivel, entdo, identificar que o Banco recomendava diversos valores
especificos dirigidos a reforma dos Judiciarios, os quais eram considerados
primordiais para que a reforma pudesse responder as necessidades econdémicas do
pais que a implementasse.

Além disso, os documentos ressaltam a importancia dos acordos politicos na
promocao de alteracbes sistémicas e de longa duracdo por meio da reforma do
Judiciario — ou seja — a reforma devia ser conduzida através de uma abordagem
consensual e iniciada por instituicdes de dentro do pais, ausente qualquer mencéo a
atuacdo de movimento sociais e da populagdo (BANCO MUNDIAL, 1996, p. 57).

No caso brasileiro, o entendimento acerca da importancia da atuagdo do Banco
Mundial para reforma do Judiciario € controverso. Em analise sobre a efetiva influéncia
da instituicdo, a pesquisadora Grazielle Paiva, embora reconheca a importancia do
Banco como responsavel pela concepcao de diretrizes para o bom funcionamento da
Justica, afirma que ndo existiu financiamento direto apto a confirmar sua interferéncia
na reforma do Judiciéario brasileiro (PANVA, 2012, p. 93).

Desse modo, ela afirma que a influéncia no Brasilndo ocorreu de maneira direta
e irrestrita, mas no sentido de criar um terreno favoravel para aprovacédo da EC 45 em
20041, Em didlogo com esse argumento, a autora faz uma comparagdo com a

Venezuela, onde o Banco Mundial financiou cerca de 34.700.000 délares entre os

1 No Brasil, a incidéncia definanciamento direto do Banco Mundial para reforma dasjusticas ocorreu apds
a EC 45/2004, mais precisamente entre os anos de2009 e 2012, conforme verifica-se na tese da professora Talita
Rampin (RAMPIN, 2018, p.230)
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anos de 1993 e 1997, verba destinada a implementacdo de reformas do Judiciario,
em especial, a modernizagdo da Suprema Corte venezuelana.

Nesse sentido, 0 éxito da agenda de proposicdes técnicas formuladas pelos
organismos internacionais vincula-se sobretudo ao interesse de atores publicos
internos, “na agenda comum entre os Governos do PSDB e do PT que se verifica a
influéncia do Banco Mundial colocando o Sistema de Justica como um dos setores do
Estado a ser reformados” (PANA, 2012, p. 97). Dessa forma, o suporte do poder
Legislativo e 0 empenho do Executivo foram notaveis na aprovacdo de um projeto
para Reforma do Judiciario, conforme discutirei adiante.

Fato € que j& em 1992 surgiram tentativas de promover reformas legais e
constitucionais no ambito judicial. Contudo, somente apds 12 anos de tramitacéo, a
reforma do Judiciario se concretizou, no ano de 2004. Cumpre ressaltar, portanto, 0os
fatores prejudiciais desse movimento, Michael Trebilcock e Ronald Daniels (2004)
apontaram trés principais obstaculos as reformas institucionais na América Latina.

O primeiro, de carater técnico ou de recursos, caracteriza-se pela falta de
recursos financeiros, tecnolégicos ou humanos para implementar reformas em paises
onde existia vontade politica para promové-las. Segundo, havia fatores sociais,
culturais e histéricos que fomentavam uma série de valores, normas, atitudes e/ou
praticas pouco receptivas até mesmo a uma versao bastante restrita do “Rule of Law”.
Terceiro, o principal dificultador era a existéncia de impedimentos de economia
politica, grupos privilegiados resistiiam a tentativas de implementar reformas que
eliminassem seus favoritismos, ou que ndo beneficiassem seus interesses, ou que
nao lhes oferecesse nenhum ganho (DANIELS; TREBILCOCK, 2004, p. 107-109).

No caso brasileiro, destaca-se o Ultimo obstaculo, uma vez que a modificacao
de preferéncias dos grupos de interesse que ofereciam resisténcia a reforma dentro
do proprio Judiciario, principalmente do Supremo Tribunal Federal, foram
fundamentais para implementagdo da EC 45/2004. (DANIELS; TREBILCOCK, 2004,
p. 133).

1.2 Ainfluéncia do Executivo na Reforma do Judiciario

Conforme exposicao do tépico anterior, 0 contexto historico do final da década

de 1980 abrange a pactuacdo de uma nova Constituicdo Federal e o impulso a
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realizacdo de uma reforma judiciaria no Brasil, além de apresentar um cenario de
expansdo da politica liberal e a incorporacdo da ideia de estabilidade e seguranga no
discurso politico e nas agdes governamentais.

Nesse interim, o Executivo, comandado pelo Partido dos Trabalhadores (PT),
a partir de 2003, empenhou-se na promulgacdo dessa Reforma do Judiciario
elaborada, originalmente, durante o Governo Collor.

A primeira eleicdo direta para presidente da Republica apés a ditadura militar
elegeu Fernando Affonso Collor de Mello, politico filiado ao Partido da Reconstru¢cao
Nacional (PRN). Collor tomou posse em 15 de mar¢o de 1990 e teve como Vice ltamar
Franco, do Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB). Em 29 de dezembro
de 1992, durante fase final do seu processo de impeachment, Collor renuncia ao
cargo.

Com arenuncia, o Vice-Presidente ltamar Franco, que ja exercia a presidéncia
provisoriamente, toma posse em definitivo. O mandato de ltamar acaba em 01 de
janeiro de 1995, quando Fernando Henrique Cardoso (FHC), do Partido da Social
Democracia Brasileira (PSDB), assume a presidéncia da republica.

Collor anunciou-se como messias salvador, simbolo da moralidade e da
renovagdo politica nacional. Os alicerces de sua campanha foram o combate aos
politicos tradicionais e a corrup¢do do governo. Assim, as elei¢cdes diretas resultaram
em sua vitéria, em consonancia com a velha tradicdo de esperar que a salvagcao
nacional venha de figuras messianicas (CARVALHO, 2002, p. 204).

Por ocasido de sua posse, Collor apresenta ao Congresso Nacional, em 15 de
marco de 1990, o Programa Nacional de Desestatizagdo, cujo objetivo era dar
continuidade ao processo de privatizagdes (que tivera um inicio timido no governo
Sarney com a privatizacdo da empresa ferroviaria Mafersa), sem enfrentar maiores
necessidades de negociacdo com o Legislativo. Portanto, o Presidente inaugura uma
poltica neoliberal extremada, que refletia os interesses do capital financeiro
internacional e simultaneamente fortalecia o Executivo, tendo em vista o processo de
transicdo econdémica (COUTO, 1998, online).

O eixo condutor do discurso de Collor trafegava no sentido do enxugamento da
maquina estatal, desregulamentacdo e liberalizacdo dos precos e salarios na busca
por estabilizacdo econbémica. Sendo que as pedras angulares na orientacdo de

praticas voltadas a essa estabilizacdo econémica eram, justamente, a estabilidade e
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a seguranca, preceitos encontrados nas orientacdes dos organismos internacionais
para reforma do judiciario e consequente desenvolvimento econdmico neoliberal.

Dessa forma, a agenda governamental propensa a garantir ao mercado o
compromisso com a estabilidade econdmica, a efetivacdo de contratos e acordos
internacionais e a seguranca juridica, manifesta-se no escopo das Reformas de
Estado. A despeito da existéncia de uma agenda externa ou de uma logica de
funcionamento institucional, enfatiza-se a importancia da atuacdo dos atores politicos
internos.

O processo impeachment de Fernando Color, em 1992, e a subsequente
instauracdo da Comissdo Parlamentar de Inquérito sobre irregularidades na
elaboragao do orgamento da Unido (conhecida como “CPI dos andes do orgamento”),
em 1993, representaram aspectos conjunturais essenciais para impulsionar o
desenvolvimento de propostas revisionais da instituicdo judiciaria, com destaque para
criagdo de mecanismos de controle administrativo e disciplinar sobre magistratura.
Segundo Flavio Dino, esse quadro estatal causou a impressao de que “o Judiciario
era o0 Unico ramo do Estado no qual as denuncias sobre casos de corrup¢do, mau
funcionamento, negligéncia etc ndo eram submetidos a adequada investigacdo e
punicdo” (COSTA, 2001, p. 65).

O segundo presidente eleito democraticamente, Fernando Henrique Cardoso
(FHC), toma posse em 1995, pelo Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), a
implantagdo efetiva da politica neoliberal marcou o seu governo. De acordo com o
entdo Presidente, em seu primeiro mandato, a justica social era o principal objetivo a
ser alcangado, adotou discurso de “estabilidade politica interna”. Em seu segundo
mandato (1999-2003), além da preocupacdo com desenvolvimento econdémico, ele
anuncia acgoes para a “insercao ativa e soberana [do Brasil] no sistema [econémico]
internacional” e a “criacdo de um espaco integrado de paz, democracia e prosperidade
compartilhada na América do Sul” (RAMPIN, 2018, p. 296).

Em 1997, Fernando Henrique Cardoso comecou uma disputa de poder com 0s
magistrados brasileiros quando anunciou a intengdo do governo de privatizar a
Companhia Vale do Rio Doce. A proposta de venda provocou inimeros protestos na
forma de peticdes ao poder Judiciario, que interrompeu temporariamente a venda em
razao, principalmente, de supostas violacdes da lei n° 9.491/1997, que regula as
privatizagcdes (BALLARD, 1999, p. 230).
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Tornava-se cada vez mais visivel o0 antagonismo entre os poderes Executivo e
Judiciario, os pronunciamentos e decisdes judiciais supracitadas confrontavam o
projeto governamental de FHC. Ele advertiu que o Judiciario deveria comecar a
pensar em sua propria reformulacdo e criticou 0 excesso de poder dos juizes de
primeira instancia, de acordo com Fernando Henrique, tribunais inferiores deveriam
aderir as decisbes do mais alto tribunal do Brasil. Em resposta, os magistrados
assinaram uma declaracdo com adverténcia sobre a tendéncia do Presidente a
ditadura (BALLARD, 1999, p. 231).

Ocorre que a utilizacdo dos tribunais para judicializacdo de questdes politicas

era crescente, segundo Megan Ballard, alguns fatores explicam essa situacao:

First, the 1988 Constitution grants novel individual and social rights and
strengthens the judiciary's capacity to protect these rights, in part, by
expanding the categories of people with standing to initiate a legal challenge.
Second, the end of authoritarianism correlates with the rise of a strain of
judicial activism-still noticeable today-that charges judges with the task of
protecting vulnerable social classes. The result of the interaction of these
three factors has led to the mounting use of courts by plaintiffs opposed to the
government's economic policy shifts, further clogging court dockets already
beset by backlog (BALLARD, 1999, p. 234).

Grande parte dos tribunais inferiores - estaduais e federais - passou a priorizar
esses direitos sociais ou individuais garantidos pelas Constituicdo de 1988 em
detrimento das metas econdmicas federais, emitindo decisbes que dificultavam as
iniciativas de reforma do governo. Além disso, o aumento do uso politico dos tribunais
por parte daqueles que se opunham as mudancas na politica econdmica
governamental agravou o problema de acumulo e atraso no julgamento dos
processos.

Muitas medidas fiscais, por exemplo, foram contestadas por meio de canais
legais. E, assim, os tribunais inferiores tiveram oportunidade de julgar medidas
liminares contra a cobranca de impostos que consideravam inconstitucionais ou
ilegais, contrariando a propositura de novas medidas fiscais, ho ambito da reforma
tributéria almejada pelo Presidente.

Diante do prejuizo aimplementacédo de seu programa e com objetivo de efetivar
seus planos de promocdo de reformas estatais e econbémicas neoliberais, FHC
endossou uma agenda de reforma do Judiciario enfatizando trés propostas: (I) uma
proposta sumula vinculante que exigiria que tribunais de menor instancia adotassem

as decisdes do STF; (I) uma proposta de criacdo de um conselho judicial para o
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exercicio de "controle externo”, incluindo membros externos ao Judiciario para
supervisionar os tribunais; (ll) um estatuto de arbitragem, visando a renovacao dos
procedimentos de arbitragem do Brasil (BALLARD, 1999, p. 234).

A ideia de obrigar os tribunais inferiores a aderir as decisdes do STF por meio
de sumula vinculante foi introduzida na agenda publica em 16/03/1994 pelo entdo
senador Nelson Jobim em um substitutivo da emenda constitucional n° 96/1992.

Em 1995, quando assumiu o cargo, Presidente Cardoso nomeou Jobim como
seu Ministro da Justica. Em fevereiro daquele ano, Jobim anunciou que o Ministério
enviaria ao Congresso propostas de emendas constitucionais para reformar o
Judiciario. A proposta de precedente vinculante figurou proeminentemente neste
pacote de reformas e suscitou debate significativo nho Congresso, a morosidade no
julgamento de processo era a principal justificava utiliza por aqueles favoraveis a
admissao da sumula.

Nesse sentido, Megan Ballard afirma que juizes, advogados e académicos
postularam varias outras alternativas? para eliminar o atraso no sistema judicial,
algumas possivelmente mais viaveis no aumento da celeridade no julgamento dos
processos. Contudo, elas ndo foram levadas em consideracédo na agenda de reforma
judicial de Fernando Henrique Cardoso, na medida em que nao restringiam o poder
dos tribunais inferiores (BALLARD, 1999, p. 266).

Fato é que para que essa medida limitasse o poder dos tribunais inferiores de
maneira favordvel ao Executivo, este deveria estar em posicdo de influenciar as
decisdes do STF, por isso o Presidente Fernando Henrique Cardoso comecgou a
negociar informalmente importantes iniciativas de reforma politica ou econémica com
membros do STF antes de apresenta-las ao Congresso (BALLARD, 1999, p. 272).

E perceptivel que as reformas judiciais pensadas por Fernando Henrique
Cardoso, as quais parecem enfatizar a acessao de judiciarios céleres e eficientes, vao
ao encontro das tendéncias globais dos organismos internacionais que promovem
mudancas econdmicas neoliberais.

Contudo, ressalta-se que o entdo presente atuou como catalisador imediato da

reforma, ndo somente como aderente de uma receita pré-ordenada de mudanca legal

2 Entre as alternativas citadas por Megan estdo: elimina¢ao ou encurtamento dos recessos da corte, que
sdo responsaveis por dois meses de fechamento anual; implementacdo de novas estratégias de recrutamento
judicial;informatizagdo dos processos judiciais; simplificagdo da administragdo da Justica; expansao da jurisdi¢do
dos tribunais de pequenas causas (BALLARD, 1999, p. 270) .
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emitida por forgas transnacionais. Ademais, a retorica técnica em consonancia com a
do Banco Mundial obscureceu a realidade de que o precedente vinculante, o controle
externo e a arbitragem restringiriam o alcance dos tribunais inferiores, e o fariam de
uma forma politicamente mais palatdvel do que um controle Executivo explicito sobre
o Judiciario.

Em 2003, o Partido dos Trabalhadores (PT) assume o0 governo com o primeiro
mandato do Presidente Luis Inacio Lula da Silva (2003-2006). Na sessao solene de
posse no Congresso Nacional, em 01 de janeiro de 2003, Lula destaca a importancia
da mudanca, que deveria acontecer em processo gradativo e continuado, “por meio
do dialogo e da negociacdo” (SILVA, 2003, p. 2). Sobre as propostas de Lula para o

governo, Talita Rampin afirma:

Estabilidade politica e justica social sdo a tdnica de sua acao politica que, ja
em seu primeiro mandato, sinaliza a necessidade da realizagdo de um
conjunto de reformas no bojo daquilo que chama de “pacto social” apto a
“‘impulsionar um novo ciclo do desenwvolvimento nacional” (RAMPIN, 2018, p.
293)

No entanto, esse plano de mudangas governamentais nao representou ruptura
com a agenda de reformas do Estado praticada pelo PSDB anteriormente. Pelo
contrario, apesar das diferencas ideoldgicas, na “Carta ao povo brasileiro”, assinada
por Lula em 22 de junho de 2002, resta clara a intengéo de dar continuidade, em certa
medida, a politica econbmica de Fernando Henrique Cardoso. A aprovagdo das
reformas da Previdéncia (EC n° 41) e Tributaria (EC n° 42) confirmam tal
posicionamento do poder Executivo.

O governo petista exerceu papel decisivo em garantir a promulgacédo da
Emenda Constitucional 45/2004, cuja tramitacdo teve inicio em 1992. Um fator que
demonstrou o interesse do Executivo na aprovacao da reforma foi a criacdo, em abril
de 2003, de uma Secretaria de Reforma do Judiciario ligada ao Ministério da Justica,
na qual um dos objetivos especificos era a aprovacdo da Emenda 45.

A Secretaria de Reforma divulgou, em 2004, o “l Diagnéstico do Poder
Judiciario”, sendo esse outro fator de destaque na atuagcdo do poder Executivo no
fomento de condi¢cbes para que a reforma adquirisse apoio popular. O documento
colheu informacbes de 96 tribunais do pais e representou a primeira analise

quantitativa sobre a atividade do Judiciario e sua eficiéncia ap6s promulgacao da
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Constituicdo de 1988. Ele expbs dados inéditos e estimulou discussdes e o interesse
social pela reforma (PANA, 2012, p. 104).

Cumpre ressaltar também o discurso de Lula, no dia 22 de abril de 2003,
durante a assinatura de um convénio entre o governo federal e o governo do Espirito
Santo para um programa de Seguranca Publica, no qual o Presidente defendeu o
controle externo do Judiciario e declarou “é pelo menos saber como funciona a caixa-
preta de um Judiciario que muitas vezes se sente intocavel”.

Essa polémica comparacdo de Lula entro o Judiciario e uma caixa-preta
repercutiu de forma emblematica para estimular a reforma, na medida em que 0 uso
da frase de efeito teve grande adesé&o da populacéo e da imprensa. Nesse sentido,

Grazielle Paiva preceitua:

Em termos de comunicacdo, pode-se dizer que o presidente criou uma
espécie de slogan ou borddo que teve imensa aderéncia pelo processo de
exposicdo e desgaste da imagem que o Judiciario passou a ter,
principalmente, ap6s a CPI do Judiciario, em 1999 (PAIVA, 2012, p. 107).

Enquanto o discurso sobre a necessidade da existéncia de um controle externo
do Judiciario ganhava espaco, outro ponto da reforma continuava controverso entre
diversos setores da sociedade: a possibilidade de criacdo da Sumula Vinculante. Por
um lado, argumentava-se que a sumula promoveria celeridade no tramite processual,
por outro, falava-se em engessamento da capacidade de adequar a decisdo ao caso
concreto na primeira instancia.

As associacoes classistas e a OAB foram o0s principais agentes de oposicao a
essa questdo, o entdo presidente da Ordem, Roberto Busato, chegou a pressionar o
governo no sentido de pedir coeréncia do PT com o compromisso firmado por Lula
enquanto candidato a presidéncia em 1998, quando prometeu lutar pelo fim da
proposta da Sumula Vinculante. O ministro da Justica, Marcio Thomaz Bastos,
posicionava-se no mesmo sentido que a OAB (CONJUR, 2004, online).

Entretanto, Aloizio Mercadante, lider do governo no Senado, divergia do
referido Ministro e defendia a ado¢cédo da Sumula. Ocorre que, ao final do processo de
tramitacdo da Emenda 45 no Senado, o proprio Executivo passou a apoiar a Sumula.
De acordo com Paiva “ndo podemos ser ingénuos de imaginar que uma questao
controversa como a da sumula vinculante tivesse o apoio do lider do Governo no

Senado, Aloizio Mercadante, sem a determinacdo do proprio presidente” (PAIVA,
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2012, p. 110) e, a partir disso, pdde-se verificar o papel do Executivo no exercicio de

conciliar interesses com o Legislativo em busca de um denominador comum:

E nesta dinamica politica que, além do peso institucional, observamos a
capacidade de negociacdo de certos personagens: Marcio Thomaz Bastos
no Executivo, Aloizio Mercadante no Legislativo e Nelson Jobim no Judiciério.
Mesmo com pontos conflitantes, todos estavam de acordo com a
necessidade de se executar a Reforma do Judiciario e foi esse entendimento
gue, em grande parte, garantiu a promulgacdo da Emenda 45 (PAIVA, 2012,
p. 111).

Conforme exposto acima, a posse de Nelson Jobim como presidente do
Supremo Tribunal Federal, em 2004, amparou a aprovacéo da reforma do Judiciario
no Senado, uma vez que O ministro declarava-se favoravel a necessidade
reformulacbes nesse poder, alinhando o posicionamento da cupula do Judiciario ao
desenho de reforma tracado pelo Executivo de centralizacdo das decisfes. Além
disso, o STF exerceu papel essencial na consolidacdo da Ementa 45/2004 ao
referendar, em sede de ADINs, o modelo estabelecido pela reforma (PANA, 2012, p.
113).

Portanto, embora indiscutivel a importancia da atuacdo do Executivo para
concretizacdo da reforma em 2004, foi a construcdo de um consenso entre 0S

Poderes, a partir da vontade politica dos personagens envolvidos, que garantiu o éxito

desse movimento.
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2 ATRAJETORIA LEGISLATIVA DA REFORMA: DA PEC N° 96/1992 A PEC N°
45/2004

A Emenda Constitucional 45, promulgada no final de 2004, percorreu um longo
trajeto legislativo e de discussdo politica para concretizacdo de um modelo de
Reforma do Judiciario, sintetizando interesses de grupos e personagens de diversos
setores da sociedade. Este capitulo tratard da analise desse caminho legislativo, a
partir da PEC 96 de 1992 até a EC 45 de 2004, com objetivo de verificar quem foram
os atores envolvidos nas discussdes das sucessivas versdes votadas no Congresso,
bem como perceber quais eram os pontos mais criticos da Reforma.

Para realizar tal exame, procede-se, inicialmente, a revisdo bibliografica de
fontes secundéarias de autores especializados no tema, como Maria Sadek e Rogério
Arantes. Assim, pdde-se restringir a coleta de fontes primarias as datas, entre 1992 e
2004, em que ocorreram relevantes sessoes legislativas sobre a Reforma. O acesso
as fontes, quais sejam, as atas das reunibes da Comissdo Especial criada para
analisar a Proposta de Emenda a Constituicdo n° 96, de 1992, foi possibilitado a partir
dos arquivos presentes no site da Camara dos Deputados e do Senado Federal, além
do contato realizado com o “Fale Conosco” do Portal da Camara dos Deputados.

Apoés, com base em classificagdo proposta por Flavio Dino de Castro e Costa,
0s projetos reformistas foram agrupados segundo as macrovisées que representam,
razdo pela qual o capitulo foi dividido em: “A proposta democratizadora”; “O projeto
racionalizador” e “Convergéncia de atores em torna de uma agenda para a Reforma”.
Sendo que nenhuma dessas propostas de funcionamento do Judiciario deve ser vista
como puramente técnicas ou neutras. Assim, torna-se possivel perceber os contornos
das disputas politicas.

Além disso, em razdo da importancia da influéncia das associacdes de classe
juridicas para a Reforma, farei breves exposicfes sobre o posicionamento dessas
instituicbes durante este capitulo. Entretanto, cumpre lembrar que ndo é obijetivo
desse trabalho se desdobrar de forma detalhada sobre movimento associativo no
projeto reformista, uma vez que demandaria discussdo mais profunda, para outra
oportunidade. Do mesmo modo, ndo h& pretensdo de supor que todos os integrantes

das diversas entidades refletiam os mesmos interesses.
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2.1 A proposta democratizadora

O projeto inicial da Reforma chegou ao Congresso Nacional em margo
de 1992, durante o governo Collor, por iniciativa do entdo deputado do Partido dos
Trabalhadores (PT), Hélio Bicudo. Apds ingressar no tramite legislativo, o projeto
passa a chamar-se PEC n° 96. Posteriormente, em seu prolongado tramite legislativo,
foram apensadas diversas outras propostas a essa PEC inicial (ARANTES; SADEK,
2010, p. 1).

O projeto somente foi aprovado na Camara dos Deputados em 7 de junho 2000,
e seguiu para o Senado, onde tramitou como PEC n° 29. Enfim, apds mais de uma
década de processamento, foi aprovado em dezembro de 2004, sob o0 niUmero 45,
durante o primeiro mandato do governo Lula.

A proposta de restruturacdo do Judiciario do relator Hélio Bicudo representou
uma posicado ideoldgica que apontava no sentido da ampliagdo do acesso a justica e
da democratizacdo do poder Judiciario. - O proprio Bicudo, no livro “A Reforma do

Poder Judiciario”, organizado por Fernando Krebs, afirma:

(...) a reforma do Poder Judicidario se impde como relevante para 0s
magistrados e para o povo. Para aqueles, porque sera alUnica maneira de se
definir o seu verdadeiro papel numa sociedade democratica e para este,
porque podera encontrar nos deslinde dos conflitos, a liberdade para amplo
exercicio de seus direitos (BICUDO, 2000, p. 30)

Analisando a concepgéo original de Bicudo, disponivel no site da Camara dos
Deputados, acentua-se, dentre as diversas modificacbes que o referido deputado
pretendia viabilizar, a criacdo de critérios especfificos para a promo¢do na
magistratura; o estabelecimento de mandatos e a modificacdo na forma de sele¢éo
dos ministros do Superior Tribunal de Justica (STJ) e do Supremo Tribunal Federal
(STF). O projeto inaugurava o terco constitucional no lugar do quinto, isto é, os
tribunais superiores passariam a ser compostos por um terco de juizes, um terco de
membros do Ministério Publico e um terco de advogados. Além disso, fixava o tempo
maximo de permanéncia para cada um dos ministros em 9 anos, permitida uma
recondugdo por igual periodo.

Bicudo também fez previsdo da participacéo institucional do Ministério Publico
nos concursos de ingresso para a magistratura, detalhando os critérios e as

exigéncias para a promocao de juizes por merecimento ou antiguidade. Consoante o
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relator, a obtencdo de vitaliciedade devia ser auferida por um conselho especial,
integrado por membros da magistratura, da OAB e do Ministério Publico.

Além disso, Hélio Bicudo era favoravel a ampliacdo da Justica do Trabalho® e
a reformulacdo das normas trabalhistas que, segundo ele, eram inspiradas na Carta
Del Lavoro da ltalia fascista. A esse proposito, afirmou que ndo via mais sentido na
organizacdo ainda existente, com juizes classistas, despreparados para a funcdo
judicante e que dificultavam a aplicacéo da justica para a classe trabalhadora. Juizes
especiais, recrutados conforme previsdo constitucional, com as garantias de
inamovibilidade, irredutibilidade e vitaliciedade, dariam, a classe trabalhadora,
prestagédo jurisdicional mais condizente com as relagdes entre empregadores e
empregados (BICUDO, 2000, p. 28).

Outro aspecto que merece destaque é o posicionamento do deputado contra a
introducdo da “sumula vinculante”, ele caracterizava a medida como “inconstitucional,
autoritaria e que restringe ou anula a criatividade da magistratura na interpretacdo do
direito” (BICUDO, 2000, p. 29).

Durante os trabalhos da Comisséo Especial destinada a proferir parecer a
proposta de Emenda Constitucional n° 96/1992, o entdo Procurador-Geral da
Republica (PGR), Geraldo Brindeiro, foi convidado a se pronunciar no dia 07 de
novembro de 1995, na 152 reunido ordinaria.

Brindeiro afirmou que a Reforma devia preocupar-se em transformar o
Judiciério em instituicdo mais agil, eficiente e capaz de dar tratamento isonémico para
todas as partes envolvidas em situacdes absolutamente idéntica por todo o pais. Ele
enfatizou a necessidade de aumentar a credibilidade do sistema juridico a fim de que
o Estado Democratico de Direito possa se consolidar, ndo apenas por meio de
eleicdes periddicas, de um sistema eleitoral partidario eficiente, mas também um
Judiciario acessivel a populacdo e em que esta possa confiar nas decisdes rapidas,
eficientes e justas. Nesse viés, ele dialoga com a de Emenda Constitucional
democratizadora do Deputado Hélio Bicudo (BRASIL, 1995, p. 4).

O PGR trouxe dados quantitativos de que apenas no primeiro semestre de 1995
houve mais de 18 mil processos no Supremo Tribunal Federal, sendo 80% deles

questbes juridicas ja decididase, considerando essas informacdes, colocou a questao

3 Nesse sentido, a PEC 96/1992 propds que o artigo 112 da Constitui¢do Federal passassea ter a seguinte
redacgdo: “Art. 112 - havera pelo menos um TRT em cada Estado e no Distrito Federal” (BRASIL, 1992, p. 7849).
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de efeito vinculante das sumulas como solugcéo inevitavel para os problemas da falta
de eficiéncia, rapidez e até de tratamento isonbmico a pessoas em situacdes
absolutamente idénticas nos mais diversos tribunais do pais. Desse modo, a
implementagdo de sumula vinculante evitaria um acumulo excessivo de processos
sobre o Judiciario, resultante da repeticdo de questbes ja decididas, e por
conseguinte, o Judiciario se tornaria mais célere, eficaz e isonédmico (0, 1995, p. 12).

Destacou também a importancia de garantir a independéncia e imparcialidade
do Judiciario no sistema presidencialista, uma vez que cabe ao poder Judiciario o
papel de guardido da Constituicdo Federal e das leis do pais. Essa independéncia
seria assegurada pelas garantias de vitaliciedade, inamovibilidade e irredutibilidade
de vencimentos. Assim, 0s juizes ndo poderiam ser demitidos em caso de decisfes
contrarias aos poderes politicos, eleitos pelo povo, ou seja, o0 Congresso Nacional e 0
Executivo.

Com relacdo a questdo do controle externo, Brindeiro defendeu que este ndo
deveria atingir a independéncia do Judiciario e, sim, tratar da questao relacionada aos
abusos administrativos, a exemplo do nepotismo. Um controle no ambito
administrativo, sem ingressar na parte relativa a prestacao jurisdicional do Judiciério,
seria ideal, pois a independéncia desse poder deveria ser preservada pelas razbes
expostas acima.

E perceptivel que Geraldo Brindeiro preocupava-se com questbes diversas
daquelas priorizadas pelo Deputado Hélio Bicudo, o préprio Procurador admitiu que
as propostas de Bicudo poderiam ter repercussao limitada na solugcdo da crise do

judiciario:

Penso que os problemas mais graves do Poder Judiciario resultam de outras
causas, de natureza estrutural, ndo tanto dos juizes que compdem o0s
tribunais superiores e os diversos tribunais, mais sim aquelas causas que tive
oportunidade de mencionar, brevemente, no inicio da minha exposicao
(BRASIL, 1995, p. 21)

Na mesma audiéncia publica, o Deputado Vicente Arruda apresentou uma
solucdo moderada para a questdo da sumula vinculante. Ele aduziu que o poder
Executivo era o principal responsavel pelo acumulo de processos no sistema de
justica, uma vez que, com objetivo de ndo pagar ou retardar o pagamento de
precatorios, recorria sempre de decisdes que sabidamente teriam um mesmo

resultado. Entdo, o Deputado propds a limitagdo das sumulas vinculantes as questdes
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puramente tributarias, porque 80% das acbes da Justica Federal dirigiam-se ao
conflito entre Estado e cidadao neste campo do direito (BRASIL, 1995, p. 25).

Ademais, Arruda acreditava que as decisdes do juiz de primeira instancia eram
ininteligiveis e ndo permitiam o real acesso do cidaddo a justica, razdo pela qual
sugeriu a criacao de tribunais populares a partir da difusdo e fragmentacdo das varas
especiais. Além disso, sugeriu que tais tribunais fossem tripartites, com trés juizes,
tendo em vista que isso diminuiria 0 ingresso da grande quantidade de recursos que
se sucedem nos Tribunais de Justica e nos Tribunais Superiores, ja que o cidadéo
teria mais garantia num julgamento com trés magistrados e nao precisaria recorrer ao
tribunal coletivo.

O entendimento de Arruda compatibilizava-se com o de Brindeiro no ponto da
manutengdo das garantias constitucionais de vitaliciedade e na inamovibilidade dos
magistrados. Contudo, posicionava-se contra a adoc¢ao da sumula vinculante nos
moldes propostos pelo Procurador.

Em resposta as ponderacdes feitas na reunido, Hélio Bicudo declarou que o
objetivo principal do seu projeto é o acesso a justica, principalmente para aqueles que
mais dela necessitam, para isso, apostava na descentralizacdo dos 6rgaos de justica
como forma de aproximacao entre Os juizes e as partes em projeto que busca a

democratizacdo da justica:

V.Exa. dewve ter lido minha proposta e werificado que fica muito clara a
importancia de descentralizarmos os 6rgdos da Justica, sejam de primeira ou
segunda instancia, para que esse acesso realmente ocorra. Vemos que nas
grandes cidades, principalmente nas suas periferias, elas estédo
completamente ao abandono do Poder Judiciario, que se sedia nos foros
centrais (BRASIL, 1995, p. 30).

Em seguida, reiterou sua posicdo contraria a implementacdo da sumula
vinculante. O Deputado alegou que os magistrados utilizavam-se da jurisprudéncia
tendo em vista a ascensdo da propria carreira ou a maior facilidade nas discussfes
dos casos concretos, mentalidade que ndo contribuia com o aperfeicoamento da
Justica. A sumula vinculante agravaria tal situacdo, na medida em que haveria
reducdo da funcdo judicante e os julgamentos se reduziriam a mera repeticdo, “o
enfoque que gostaria de ressaltar € que, na verdade, se o juiz € a mola para o
aperfeicoamento do Direito, ele ndo pode transformar essa sua atuacdo em

legislacao” (BICUDO, 1995, p. 33).
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A par dessas consideracdes, verifica-se que o viés do projeto da EC 96/1992
para reforma pode ser identificado como “democratizador”, posto que abrange trés
preocupacdes prioritarias: acesso, distribuicdo interna de poder e relacionamento com
asociedade (COSTA, 2001, p. 48). Nesse sentido, a partir da proposi¢céo de ampliacéo
do acesso a justica, o projeto “democratizador” traz perspectiva de legitimacao popular
do Judiciario.

Esse nucleo ideolégico defende alteracbes destinadas a aumentar a
permeabilidade social do Judiciario, diminuir a ingeréncia do poder Executivo na
selecdo de membros dos tribunais, permitir a manutencdo do pluralismo ideolégico
entre juizes e amenizar a verticalizagdo funcional no interior da magistratura (COSTA,
2001, p. 49).

O projeto democratico para reforma do Judiciario ndo se restringiu a EC
96/1992 de Hélio Bicudo, mas repercutiu durante todo o movimento reformista.
Ressalta-se que, ao longo de 1999, diversos parlamentares, principalmente opositores
politicos de FHC, realizaram variadas proposi¢cdes de emenda constitucional em
dialogo com este polo.

De acordo com Flavio Dino de Castro Costa (2001, p. 49), o projeto
“‘democratizador” inspirou as emendas constitucionais n° 43/1999, do Deputado José
Antonio Almeida (PSB/MA); n° 11/1999, do Deputado Bonifacio Arruda (PSDB/MG);
n° 45/1999, do Deputado Pedro Valadares (PSB/SE); n° 01/1999, do Deputado
Fernando Coruja (PDT/SC); n° 44/1999, do Deputado José Dirceu (PT/SP) e do
Deputado Marcelo Deda (PT/MG).

Dentre as emendas supramencionadas, destacam-se as sinteses dos
seguintes enunciados: (I) previsdo da publicidade como regra quase ilimitada no que
tange as sessdes e decisdes dos Tribunais, incluindo as de natureza administrativa e
disciplinar; (ll) participacédo de juizes de primeiro grau em oOrgaos deliberativos dos
Tribunais, bem como no 6rgéo central de controle e planejamento do Poder Judiciario;
(Il presenca de cidaddos ndo integrantes da magistratura no 6rgao de controle do
Judiciério, que seriam indicados por outras instituicbes da comunidade juridica (OAB
e Ministério Publico) ou pelo Congresso Nacional; (IV) ampliacdo das assisténcia
juridica aos hipossuficientes economicamente, ou a gratuidade universal do servi¢o
jurisdicional (COSTA, 2001, p. 50).

Assim, por rejeitar o fortalecimento das cupulas dos tribunais, o conjunto de

propostas “democratizadoras” encontrava compatibilidade no discurso do movimento
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associativo de magistrados, o qual trafegava em sentido contrario as propostas
neoliberais e centralizadoras de Fernando Henrique Cardoso, “os juristas se
constituiiam em guardides da “Constituicdo cidada” e da ideia de Estado de bem-
estar social contra o mercado e o neoliberalismo” (ENGELMANN, 2015, p. 407),
conforme esclarecerei melhor nos proximos topicos deste capitulo. Em suma, a
identidade politica desse eixo de reforma sustenta uma ideia de independéncia do
Judiciario em relacdo ao campo econémico.

Sobre a influéncia do movimento associativo no projeto reformista,
notadamente da Associacao de Magistrados Brasileiros (AMB), cumpre destacar que
o0 interesse das associagdes de classes em favor de propostas mais descentralizantes
e “democratizadoras” nao se restringe a dicotomia de projeto neoliberal contra projeto
ndo neoliberal, mas também visavam defender interesses corporativos, como €
natural. A Associacdo Nacional de Magistrados da Justica do Trabalho (Anamatra),
por exemplo, elegeu como uma de suas prioridades a ampliacdo da competéncia da
jurisdicional trabalhista. Do mesmo modo, a contrariedade da AMB quanto a adoc¢éo
da sumula vinculante representa resisténcia da categoria na transferéncia de poder

das elites dos estados para um grupo nacional (PANA, 2012, p. 134).

2.2 O projeto racionalizador

A PEC96/1992 foi convertida, em dezembro de 1993, em Proposta de Emenda
Revisional, sob relatoria do entdo Deputado Federal Nelson Jobim (PMDB/RS). Em
16 de margo de 1994, Jobim ofereceu o substitutivo, momento em que o projeto de
Reforma sofre um ponto inflexdo (ARANTES; SADEK, 2010, p. 3).

O referido Deputado, em correspondéncia com 0s projetos neoliberais das
instituicbes financeiras internacionais, introduziu, na agenda publica, uma série de
propostas que ndo estavam presentes na emenda de Hélio Bicudo, como a sumula
de efeito vinculante e a criacdo de 6rgdo de controle do poder Judiciario. Assim, o
parecer de Nelson Jobim consagrou-se como parametro basico para os subsequentes
relatérios das Comissdes Especiais na Camara dos Deputados.

Essa vertente da reforma, denominada racionalizadora, realgava a

necessidade dotar o Judiciario de calculabilidade e eficiéncia (COSTA, 2001, p. 45),
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caracteristicas que seriam capazes de adequar o sistema judicial as necessidades de
um mercado econémico global.

Em didlogo com as recomendacbes do Banco Mundial para reforma do
Judiciario na Ameérica Latina e também com projeto governamental de Collor e
Fernando Henrique Cardoso, o nlcleo racionalizador enfatizava a importancia de uma
Justica centralizada, previsivel e eficaz para atender as necessidades mercadolégicas
e promover o desenvolvimento da economia.

Em agosto de 1995, a discussédo sobre a reforma do Judiciario foi retomada em
razao da instalacdo da Comissao Especial da Camara dos Deputados para analisar a
PEC 96/1992. Nesse periodo, assume a relatoria da matéria o entdo Deputado
Federal Jairo Carneiro (PFL/BA).

No dia 26 de junho de 1996, ocorreu a leitura do parecer de Jairo Carneiro a
Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 96/1992 durante a 192 reunido da Comisséao
Especial. Inicialmente, o parlamentar destacou a problematica do acumulo de
processos idénticos nos tribunais. Em seguida, apresentou suas propostas para a
reforma, com destaque para trés questdes principais: () sumula de efeito vinculante;
(I) criacdo do Conselho Nacional de Justica, 6rgdo que exerceria 0 controle do
Judiciario; (lll) extincdo do poder normativo da Justica do Trabalho bem como dos
chamados juizes classistas.

Quanto ao primeiro ponto, Carneiro defendeu que a sumula vinculante
constituia eficaz instrumento para impedir o excesso de demandas repetitivas em
relacdo a determinadas questdes de direito ja decididas pelos Tribunais Superiores.
Ele acreditava que a adogdo do precedente vinculante n&o provocaria o
engessamento da jurisprudéncia. Ao contrario, pregava que ja estando definida
determinada questdo juridica pelas instancias superiores, mais tempo teriam 0s
magistrados e tribunais para debrucar-se sobre novos temas juridicos (1, 1996,
online).

Ademais, Jairo Carneiro elencou autoridades que apoiavam a implementacao
da sumula vinculante: Ministro José Paulo Sepulveda Pertence, Presidente do
Supremo Tribunal Federal; Ministro Carlos Mério da Silva Velloso, também do Egrégio
STF; Juiz Mauro Leite Soares, Presidente do Tribunal Regional Federal da Primeira
Regido; Dr. José Emmanuel Burle, Procurador-Geral da Justica de S&o Paulo; Ministro
Ajuricaba da Costa e Silva, Presidente do Tribunal Superior do Trabalho; Dr. Milton

Riquelme de Macedo, representante da Confederacdo Nacional do Ministério Publico
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- CONAMP; Dr. Nelson Jobim, Exmo. Sr. Ministro de Estado da Justi¢a; Dr. Miguel
Reale Junior, jurista e advogado; Dr. Geraldo Brindeiro, ilustre Procurador-Geral da
Republica e Dr. Saulo Ramos, ilustre advogado (BRASIL, 1996, online).

No que tange a criagcdo do Conselho Nacional de Justica, o Deputado ressaltou
que o Poder Judiciario vinha sendo apontado pela opinido publica como uma
instituicdo destituida de controle social, com pouca transparéncia e cercada de
privilégios. O estabelecimento de alguma forma de controle administrativo e disciplinar
sobre as atividades do Judiciario seria entdo essencial para o desenvolvimento da
democracia no pais (BRASIL, 1996, online).

Contudo, a ideia de um controle externo do Judiciério sofria forte oposi¢cédo da
Associacdo de Magistrados Brasileiros (AMB), que alegava violagcdo a clausula
constitucional de separacdo dos Poderes e ofensa a autonomia imprescindivel ao
exercicio de funcdo judicante.

A vista disso, Carneiro sugeriu a instituicio de 6rgéo de controle que integrasse
a estrutura do Poder Judiciario, embora ndo composto exclusivamente de
magistrados, 0 sistema proposto preservaria a independéncia dos juizes, ndo
representando intervencdo indevida no exercicio do poder jurisdicional. Dessa forma,
a relatoria acolheu a PEC n° 112/1995, de autoria do Deputado José Genuino, que
dispunha sobre o sistema de controle do Judiciario, e o art. 18 da PEC n°® 96/92, sobre
a possibilidade de denuncia de magistrados por qualquer cidaddo (BRASIL, 1996,
online).

Sobre a Justica do Trabalho, os artigos 118, 120, e 121 do substitutivo de Jairo
Carneiro remetiam para a lei ordinaria a disciplina de funcionamento da Justica do
Trabalho, bem como da remoc¢édo ou da permuta dos juizes trabalhistas. Além de
prever extingdo do poder normativo da Justica Trabalhista bem como dos chamados
juizes classistas (BRASIL, 1996, online).

Em virtude da tendéncia de centralizacdo do sistema Judiciario e da reducdo
do acesso a Justica, a proposta do Deputado Jairo Carneiro sofreu fortes criticas,
notadamente de parlamentares relacionados ao projeto “democratizador” e que
representavam oposi¢cdo ao governo FHC, como Hélio Bicudo (PT/SP) e José
Genoino (PT/SP). Na auséncia de acordo sobre o modelo de Reforma, a Comisséo
Especial encerra, sem éxito, seus trabalhos em 1998 (ARANTES; SADEK, 2010, p.
4).
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Todavia, no ano de 1999, um fator conjuntural colocou a Reforma como uma
questdo publica e politica novamente: em 25 de marco, foi aprovada a Comissdo
Parlamentar de Inquérito (CPI) para investigacéo de irregularidades no Judiciario, de
iniciativa do Senador Antonio Carlos Magalhdes (PFL/BA). Nao por acaso, diante das
polémicas impulsionadas pelas denuncias de corrupcdo e abuso de poder que
estavam sendo apuradas pela Comissédo Parlamentar de Inquérito, decidiu-se retornar
ao debate da PEC 96/92 (MAGALHAES, 1999, online). Nesse sentido, segundo
Mariana Prado, impactos negativos sobre a reputacdo dos magistrados podem
potencialmente elucidar por que parcelas crescentes do poder Judiciario comecaram
a favorecer o projeto de Reforma, inclusive com adocdo de um controle externo
(PRADO, 2013, online).

A iniciativa de Antbnio Carlos Magalhdes encontrou dura oposicao, tanto da
maior parte da comunidade juridica, como OAB, AMB, STF e PGR, quanto de
parlamentares. Nesse sentido, o Deputado Inaldo Leitdo (PMDB/PB), durante 332
sessdo da Céamara dos Deputados, da 112 sessdo legislativa ordinaria da 512

legislatura, realizada no dia 29 de margo de 1999, preceitua:

Adwogado e professor de Direito Publico que sou, tenho dividas sobre a
constitucionalidade da interferéncia do Poder Legislativo no Poder Judiciario.
Prefiro defender a reforma do Poder Judiciario e, ai sim, aado¢éo de controle
externo do Poder Judiciario, que nao pode ser um poder intocavel que nao se
submete a um regime de fiscalizagdo, como ocorre com outros Poderes da
Republica e com outros 6rgdos que integram o sistema federativo no nosso
pais (DIARIO DA CAMARA DOS DEPUTADOS, 1999, online).

Desse modo, o retorno da discussao sobre a Reforma ganhou forca em razéo
da reunido de variados setores em torno do objetivo de reinstalacdo da comisséao
especial de reforma do Judiciario, “buscando imprimir um sentido positivo ao debate
sobre o problema da Justica e neutralizar eventuais acdes de intimidacdo ou
perseguicao da CPI contra a magistratura® (ARANTES; SADEK, 2010, p. 5).

Em 30 de marco de 1999, aconteceu a reunido de instalacdo da comissao
destinada a retomar a analise da PEC 96/92, ocasido que Michel Temer, entdo
Presidente da Camara dos Deputados, indica os integrantes da Comissdo. Em sua
manifestagéo, Temer salientou a necessidade de reforma da Justi¢a e utiliza o binbmio
celeridade e eficiéncia como aspectos centrais do projeto, 0 que aproximava seu

posicionamento ao ideario racionalizador (BRASIL, 19994, online).
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Dessavez, além de um relator principal e isolado, os deputados decidiram pela
admissao da criacdo de fungdes de relatores-adjuntos* com objetivo de construir um
amplo consenso sobre as propostas, de forma a minimizar as divergéncias entre 0s
partidos. Os parlamentares optaram por Jairo Carneiro (PFL/BA) como presidente da
Comisséao e Aloysio Nunes Ferreira (PSDB-SP) para o cargo de relator (ARANTES;
SADEK, 2010, p. 8).

Ademais, com essa finalidade de buscar um maior consenso social sobre a
reforma do Judiciério, entre 15 de abril e 6 de maio de 1999, a comisséo efetuou uma
série de sessdes publicas com representantes dos mais diversos setores. Apds, no
dia 2 de junho de 1999, o Deputado Aloysio Nunes Ferreira apresentou seu relatério
sobre a PEC 96/1992.

Na exposicdo de seu parecer, o primeiro ponto abordado por Aloysio Nunes é
acriacdo de um érgédo de controle externo do Judiciario®. - De acordo com o Deputado,
o poder Judiciario, pela sua estrutura e funcdo, ndo tinha uma instancia capaz de
pensa-lo nacionalmente, de acompanhar e avaliar suas atividades no conjunto, em
toda a sua extensdo, de definir prioridades e uma politica para si. Dai surgiu
necessidade de estabelecer um oOrgdo dotado de fungdes administrativas e
correcionais. A propria instalacdo da CPI do Judiciario, no Senado, contribuiu para
cristalizar o sentimento da necessidade de haver governo dessa instituicdo (BRASIL,
1999b, online).

Em vista disso, Aloysio prop6s a constituicio de um 6rgdo central do Poder
Judiciario, com poderes administrativos® e correcionais supletivos aos poderes

correcionais que ja existiam no aparelho judiciario, um poder superior, uma

4 Segundo Arantes e Sadek, foram selecionados os seguintes sub-relatores bem como os respectivos
temas para apreciagdo: Luiz Antonio Fleury Filho (PTB-SP) para a questdo das sumulas vinculantes; Nair Xavier
Lobo (PMDB-GO) para as justicas especializadas; Renato Vianna (PMDBSC) para estrutura e competéncia do
Supremo Tribunal Federal e da Justica Federal; Marcelo Déda (PT-SE) para controlee fiscalizagdo; José Roberto
Batochio (PDT-SP) para acesso a justica e direito a sentenca e, finalmente, Ibrahim Abi-Ackel (PPBMG) para
direitos, garantias edisciplinas dos Magistrados e Tribunais e Juizes Estaduais (ARANTES; SADEK, 2010, p. 8).
5 O d6rgaoseria composto de trés membros do Supremo Tribunal Federal,sendoumo seu Presidente, que
presidird o 6rgao, dois membros do Superior Tribunal de Justi¢a, sendo um o Corregedor-Geral da Justica
Nacional, trés juristas, escolhidos pelo STF e referendados pelo Poder Politico, e o Senado Federal (BRASIL,
1999b, online).

6 Administrativas no sentido de poder cassar decisdes administrativas de tribunais e juizos que nédo
cumpram rigorosamente os preceitos da Lei Organica da Magistratura edos principios do direito administrativo,
fixados na Constituicdo, até a aplicagdo extrema da penalidade de perda do cargo do magistrado cuja conduta
se exteriorizar incompativel com o decoro da magistratura (BRASIL, 1999b, online).
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Corregedoria Nacional da Justica, que pudesse ser acionada por qualquer cidadéo e
gue funcionasse também como uma espécie de ouvidoria.

Segundamente, o Deputado destacou a implementacédo da sumula vinculante,
instrumento capaz de restringir 0 acesso aos Tribunais Superiores e, por
consequéncia, centralizar a maquina judiciaria. Ele defendeu que o recurso a
jurisdicdo extraordindria ndo podia ser banalizado em detrimento da fungédo
constitucionalmente estabelecida para esses 6rgaos. Estabeleceu também requisitos
para adocdo da sumula: existéncia de controvérsia jurisprudencial; grave inseguranga
juridica gerada por uma controvérsia; e reiteracdo de decisbes no mesmo sentido
(BRASIL, 1999b, online).

A partir desse mesmo objetivo centralizador, o parlamentar sugeriu a criacao
da repercussdo geral e do incidente de constitucionalidade. No primeiro instituto, o
recorrente deveria demonstrar a relevancia juridica, politica, social ou econémica da
sua tese, como condicdo de admissibilidade do recurso no STF. J4 o segundo
mecanismo consistia na possibilidade de que, diante de uma controvérsia judicial
grave, o STF ou 0 STJ, quando provocados, determinassem a susta¢cdo do andamento
de todos os feitos em que se discutisse a mesma questao juridica controvertida, para,
proferindo sua decisao sobre a matéria constitucional ou a correta interpretacao da lei
federal, devolvesse a questdo ao juizo onde ela estivesse suspensa para que a causa
tivesse prosseguimento (BRASIL, 1999b, online).

Quanto a seara trabalhista, as propostas eram a extingdo Justica do Trabalho
pela sua incorporacdo a Justica Federal e o fim do poder normativo, da figura do juiz
classista e do Tribunal Superior do Trabalho (TST).

O relatério de Nunes Ferreira contemplou ainda a chamada “federalizagao” dos
crimes contra os direitos humanos, ou seja, a possibilidade de deslocamento de
competéncia da Justica Comum para a Justica Federal, nas hipéteses de grave
violacdo aos direitos humanos.

Ao final da sesséo, o Deputado José Roberto Batochio (PDT/SP) exteriorizou
discordancia no que se refere a adoc¢ao da sumula vinculante, medida que, segundo
ele, impediria a evolucdo dinamica do Direito. Divergiu também sobre a extincdo da
Justica do Trabalho, ele mostrou-se favoravel apenas ao fim o do TST, mantendo todo

o resto da estrutura, porque entendia que essa é a Justica mais proxima a sociedade.
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No dia 10 de junho de 1999, o presidente da Comissdo, Deputado Jairo
Carneiro, declarou abertos os trabalhos da 162 reunido da Comissao Especial
destinada a proferir parecer a Proposta de Emenda de Aloysio Nunes Ferreira.

Dentre os varios aspectos do relatério, os mais polémicos e controversos foram
os referentes a extincdo da Justica do Trabalho, ao controle do Poder Judiciario e a
adocédo de sumula vinculante.

O Deputado José Antdnio aduziu que a proposta de absorcdo da Justica do
Trabalho pela Justica Federal traria grande risco de ndo funcionar e poderia causar
danos irreversiveis a prestacdo jurisdicional de ambas as estruturas. - A Deputada
Nair Xavier Lobo defendeu a manutencdo do carater de justica especializada da
Justica do Trabalho, uma vez que é a Justica dos wulneraveis, daqueles que véo
buscar a reparacdo dos direitos violados. Nesse sentido, o Deputado Nelson

Pellegrino enfatizou:

Sou militante do Direito do Trabalho e considero que no atual estagio de
desenwolvimento econdmico-social do Brasil ainda € necessaria a
manutencdo da Justica do Trabalho, com todas as modificagdes aqui
discutidas e propostas. (...) Ela tem génese, uso e costumes estabelecidos, e
desenwlveu um processo judiciario adequado as relagdes de trabalho no
Brasil. O caréter protecionista ainda é necessario no Pais, onde é crescente
o processo de regulamentagcdo e ha necessidade de mecanismo de prote¢éo
do trabalhador (BRASIL, 1999c, online)

Nelson Pellegrino criticou ainda a proposta de Aloysio quanto a criacdo de
Conselho Nacional de Justica sem participacdo da populacdo ou da instituicdo que a
representa, o Poder Legislativo.

Ja o Deputado Antdnio Carlos Biscaia propds o reconhecimento da capacidade
de substituicdo processual ampla para os sindicatos e exprimiu anuéncia apenas com
a extincdo do poder normativo da Justica do Trabalho, do Tribunal Superior do
Trabalho e dos juizes classistas.

Além disso, Biscaia demonstrou posicdo de divergéncia a concentracdo de
poder nos Tribunais Superiores por meio da implementacdo da sumula vinculante,
tendo em vista que representaria um entrave a democratizacéo efetiva do pais. Ele
sugeriu, entdo, o0 estabelecimento da sumula impeditiva de recurso, medida
recomendada pela Associacdo dos Magistrados Brasileiros (AMB), que atenderia ao
objetivo proposto pela siumula vinculante de desafogar os Tribunais Superiores, sem

afetar a independéncia dos magistrados em primeiro grau. Pellegrino também apoiou
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essa posicao, argumentando que ela recepcionava a preocupac¢ao maior da Comisséo
guanto ao assoberbamento dos tribunais e a possibilidade de recursos
procrastinatorios.

Evidencia-se que mesmo 0s sub-relatores, 0s quais supostamente deveriam
subsidiar as propostas do relator geral, apresentaram projetos divergentes na
Comissao. Alguns deles, além do mais, ndo restringiram sua andlise aos assuntos
designados, fator que aumentou o dissenso a respeitos dos pontos mais polémicos
da reforma.

A rejeicdo ao relatorio de Aloysio Nunes Ferreira relacionou-se com sua
intencdo de atender principalmente aos interesses centralizadores do Executivo
federal quanto a reforma judiciaria. Por essa razao foi também fortemente reprovado
pelos partidos de oposicao, pela OAB e pela magistratura das instancias inferiores do
Judiciario, que se viu ameacada pelas propostas concentradoras de poder
(ARANTES; SADEK, 2010, p. 10).

Embora bastante discutido durante a segunda quinzena de junho, o projeto
ndo chegou a ser votado na comisséao, pois o0 deputado Aloysio Nunes, no més de
julho daquele ano, se afastou para integrar o governo federal como Ministro de Estado
Chefe da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, a convite de Fernando
Henrique Cardoso, assumindo arelatoria a Deputada Zulaié Cobra Ribeiro (PSDB/SP)
(ARANTES; SADEK, 2010, p. 10).

Em 11 de agosto de 1999, durante reunido boas-vindas a nova relatora, Zulaié
Cobra salientou a necessidade em procurar um consenso que permitisse o alcance
de objetivos comuns a todos: uma Justica mais séria, mais eficiente e que atenda a
populacdo mais pobre.

Nessa oportunidade, o Deputado José Roberto Batochio enfatizou
veementemente seu posicionamento contrario as medidas centralizadoras do poder
Judiciario, projeto que visava atender aos interesses do Executivo no aspecto
burocratico e funcional, concentrando as grandes decisfes nos Tribunais Superiores,

onde a interlocucdo com restrito nUmero de magistrados é mais factivel:

A animar essa reforma do Poder Judiciario existem outros interesses. Por
exemplo, o que quer concentrar as decisGes das grandes causas nos
Tribunais Superiores, como se féssemos construir uma Justica de primeira
classe, ou seja, aquela onde se decidem as grandes causas do Governo, de
repercussdo coletiva e de interesse do capital internacional. Afinal de contas,
neste momento de globalizacdo e neoliberalismo, esses aspectos ndo podem
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ficar sujeitos as vicissitudes das decisdes de um juizinho de 1° Grau, que é o
juiz natural, cuja decis&o pode repercutir em escala nacional. Teriamos entao
uma Justica de segunda classe, a do resto das causas que ndo sdo reputadas
importantes, pelas quais o capital internacional ndo esta interessado, que vao

decidir as brigas de José e Maria. Temos de ver, dogmaticamente, quais as
vertentes que estdo tentando influenciar essa reforma. Fago a V.Exa. este
lembrete: efetivamente precisamos continuar na nossa vocagao de Justica
democratizada (BRASIL, 1999d, online).

O relatério de Cobra Ribeiro, apresentado no dia 14 de setembro de 1999,
trafegava em sentido oposto ao texto de Aloysio Nunes, embora fossem ambos
parlamentares do mesmo partido, PSDB de S&o Paulo.

A Deputada propds a supressao da sumula vinculante, instituto de carater
concentrador de poder nos Tribunais Superiores. A medida arrancou elogios dos
Deputados Antdnio Carlos Biscaia e José Antbnio durante reunido da Comissao no
dia 21 de setembro (BRASIL, 1999e, online).

Outro aspecto relevante refere-se ao controle externo, que para além do
Conselho Nacional de Justica, instituiu o Conselho Nacional do Ministério Publico.
Ademais, inova¢des ocorreram no ambito da composicdo do Conselho Nacional de
Justica, que foi fortemente descentralizada e pluralizada’.

Nota-se concentracdo em mecanismos mais rigidos de controle e
responsabilizacdo de magistrados e de membros do Ministério Publico, ainda nao
comtemplados na reforma até aquele momento (ROESLER, 2007, p. 12). A
Constituicdo Federal de 1988 admitiu que o Estado pudesse ter o direito de regresso
guando o magistrado viesse a agir com dolo ou fraude. No entanto, o relatério da
Deputada estabelecia uma ampliacdo dessa responsabilizacdo civil do juiz para os
casos de responsabilidade por culpa, quando a deciséo de alguma maneira fosse
considerada contraria aos principios basicos do Direito.

Ainda em contraposi¢cdo ao relatério anterior, Zulaié optou pela manutencdo e
valorizacdo da Justica do trabalho ao dedicar um artigo para lhe conferir
competéncias. Todavia, esse projeto de preservacdo de competéncias trabalhistas

veio acompanhado da extingdo da magistratura classista, do poder normativo e de

7 O orgdo seria composto por 13 integrantes: dois Ministros do STF, um Ministro do STJ, um
Desembargador estadual, um Juizestadual, umJuizfederal, dois membros do Ministério P Ublico, dois advogados
e dois cidaddos, de notdvel saber juridico e reputagdo ilibada. O Ministros seriam indicados pelos respectivos
Tribunais; o Desembargador e os Juizes de primeira instancia, pelo STJ; os representantes do Ministério Publico,
pelo Procurador-Geral da Republica; os advogados, pelo Conselho Federal da OAB; e os cidaddos por uma
Comissdo Representativa da Camara dos Deputados e do Senado Federal. Sendo que os indicados deveriamser
aprovados pelo Senado, antes de suas nomeacgdes pelo Presidente da Republica.
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alguns Tribunais Regionais do Trabalho (TRT). O Deputado Inaldo Leitdo, na sesséo

de 28 de setembro de 1999, manifesta oposicao a essa Ultima proposta:

gue esta Comissdo e o Plenario possam manter a vigéncia do art. 112 da
Constituicdo Federal, para garantir a cada Estado o direito a seu préprio
tribunal. Com isso evita-se que um senico, de certa forma jainacessivel, seja
prestado a distancia, em outro Estado ou tribunal (BRASIL, 1999f, online).

Decerto que, nesse cenario, a proposta de reforma de Cobra Ribeiro
aproximava-se do projeto democratizador ao negar a concentracdo de poder na
cupula do Judiciario. Assim, entrava em conflito com os interesses governamentais de
Fernando Henrique Cardoso, fato que levou a relatora a sofrer diversas criticas e
pressdes para modificacdo do seu projeto, provenientes daqueles que representavam
a base de apoio do governo no Congresso.

Diante dessa situacao, Zulaié recuou e, em 19 de outubro de 1999, apresentou
uma versdo mais palatdvel de seu relatério. A propésito da composicao do Conselho
Nacional de Justica, a Deputada introduziu uma série de modificacdes®. Além disso,
ampliou as competéncias do Conselho, que passou a abranger o recebimento de
reclamacdes contra os 6rgdos prestadores de servicos notariais e de registro que
atuem por delegacao do poder publico ou oficializados.

Em seu novo parecer, a relatora manteve a arguicdo de relevancia e incluiu o
efeito vinculante apenas para a Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI),
preconizando a extincdo das Acdes Declaratérias de Constitucionalidade introduzidas
pela Emenda Constitucional no 3, de 1993, eis que tais a¢des militariam contra a
presuncdo de constitucionalidade das leis editadas pelo Congresso (COBRA, 1999, p.
844). Ao limitar o efeito vinculante a Ac¢éo Direta de Inconstitucionalidade, restringia-
se a possibilidade de vinculacdo das instancias inferiores as decisfes do STF, em
contracorrente a tendéncia centralizadora do projeto de Aloysio.

Ademais, a parlamentar decidiu ndo acolher o instituto da simula vinculante
sugerida pelo sub-relator, Deputado Fleury Filho, mas introduzir a simula impeditiva

de recursos, que consistia na inadmissibilidade de recurso interposto contra decisao

8 A Deputada introduziu as seguintes alterag¢Ges: (I) redugdo da representa¢do do STF para um ministro;
(1) incluida a participagdo de um magistrado de Tribunal Regional Federal (TRF), a ser indicado pelo STJ; (IlI)
divisdo da representacdo do Ministério Publico entre Ministério Publico da Unido e Ministério Publico Estadual;
(IV) segmentagdo da atribuicdo de indicar dois cidaddos, competindo a escolha a Camara e ao Senado
separadamente. Ressalta-se também que a cldusula referente a aprovacdo do Senado também foi
complementada, com exigéncia de maioria absoluta.

44



gue tenha como fundamento principal ou que tenha dirimido o conflito de acordo com

sumula do STF, STJ ou TST. Nesse Viés, a Deputada argumenta:

(...) sou contra a simula vinculante, por isso ndo a coloquei no texto. Sei que
0 governo € afavor. Sou contra, porque vamos ser contra o juiz de primeira
instancia. O juiz de primeira instancia, que € o que vai julgar, que vai inovar,
€ a Unica coisa boa que temos nessa vida (BRASIL, 1999g, online)

Em seu voto, Cobra reconheceu a conformidade do seu projeto com as
sugestdes da Associacao dos Magistrados do Brasil (AMB) e com os estudos do juiz
Luiz Flavio Gomes. Esse magistrado teceu diversas criticas acerca da implementagédo
das sumulas vinculantes no sistema de justica brasileiro, as quais Zulaié descreve

como forma de defender seu substitutivo:

Cabe transcrever as criticas desse magistrado acerca da introdugdo das
sumulas vinculantes em nosso ordenamento juridico: “Fazem tabula rasa do
principio da tipicidade das leis, assim como do juiz natural imparcial (que
inexiste nos sistemas de jurisprudéncia superior vinculante). lludem o
principio do pluralismo politico (art. 1°, inciso V), que é a base de varias
interpretagces validas do mesmo texto normativo. Ofendem o principio da
dignidade da pessoa humana (art. 1°, inciso Ill), a medida que retiram do juiz
0 que existe de essencial na atividade judicial, que € autodeterminacado (tratar
0 juiz como incapaz de se autodeterminar, aniquilando sua criatividade,
resulta em ofensa a sua dignidade)”. (COBRA, 1999, p. 843).

Ao contrario da sumula vinculante, que age de cima para baixo, a sumula
impeditiva de recurso se impde de baixo para cima, ao impedir que determinadas
acOes cheguem as cortes superiores. Dessa forma, por ndo submeter a decisao do
magistrado de primeira instancia as teses do STF, STJ ou TST, a sumula impeditiva
de recurso foi considerada mais branda do que a vinculante, ou seja, um mecanismo
com mais chance de aprovacao (PANVA, 2012, p. 69).

O Deputado Fleury Filho, irresignado com a proposta da Deputada Zulaié
Cobra, apresentou requerimento de destaque de seu relatério parcial no ambito da
Comissédo, no qual solicitava a supressdo dos artigos que tratavam da sumula
impeditiva de recursos, assim como o restabelecimento do dispositivo sobre a sumula
vinculante.

A Comissao Especial aprovou o referido destaque do Deputado Fleury Filho em
17 de novembro de 1999, razdo pela qual Cobra Ribeiro foi compelida a reformular
parcialmente seu parecer e trazer de volta a simula vinculante ao campo da Reforma.

Assim, o texto do substitutivo recebeu a seguinte redacgéo:
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Art. 16. E acrescentado & Sec&o Il do Capitulo Il do Titulo IV o seguinte art.
103-A:

Art. 103-A O Supremo Tribunal Federal e os Tribunais Superiores poderéo,
de oficio ou por provocacdo, mediante decisdo de dois tercos dos seus
membros, apos reiteradas decisdes sobre a matéria, aprovar sumula que, a
partir de sua publicagdo na imprensa oficial, tera efeito vinculante em relagao
aos demais o6rgdos do Poder Judiciario sujeitos a sua jurisdicdo e a
administracdo publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e
municipal, bem como proceder a sua revisdo ou cancelamento, na forma
estabelecida em lei.

§ 1° A sumula terd por objetivo a validade, a interpretacdo e a eficacia de
normas determinadas, acerca das quais haja controvérsia atual entre 6rgéos
judiciarios ou entre esses e a administracdo publica que acarrete grave
inseguranca juridica e relevante multiplicagdo de processos sobre questdo
idéntica.

§ 2° Sem prejuizo do que vier a ser estabelecido em lei, a aprovacdo, revisédo
ou cancelamento de sUmula podera ser provocada por aqueles que podem
propor a acdo direta de inconstitucionalidade.

§ 3° Do ato administrativo ou deciséo judicial que contrariar a simula aplicavel
ou que indevidamente a aplicar, cabera reclamacéo ao Tribunal que a houver
editado, o qual, julgando-a procedente, anulard o ato administrativo ou
cassara a decisao judicial reclamada e determinard que outra seja proferida
com ou sem a aplicagdo da sumula, conforme o caso.

Em linhas gerais, percebe-se que o cerne das discussdes para aprovacdo da
reforma, sob pretexto de promocdo de eficiéncia e seguranca juridica, era, na
realidade, a possibilidade de concentracdo do poder decisorio nas instancias
superiores do Poder Judiciario.

Finalmente, em 07 de junho de 2000, o Plenario da Camara dos Deputados
aprovou em segundo turno a redacgéo final da PEC 96/1992. Em seguida, no dia 30
de junho de 2000, foi despachada ao Senado Federal, onde recebeu a nova
nomenclatura de PEC 29/2000.

Dentre os diversos aspectos presentes no projeto enviado pela Camara ao
Senado, cumpre salientar alguns que constam no desenho final da Reforma, aprovado
em 2004: criacdo do Conselho Nacional de Justica e do Conselho Nacional do
Ministérios Publico; a implementacdo de quarentena para oS membros da
Magistratura e do Ministério Publico; a ado¢do da sumula vinculante para o STF; a
proibicdo do nepotismo; federalizacdo dos crimes contra os direitos humanos; a
autonomia para as Defensorias PUblicas estaduais; e a possibilidade de os tratados e
convencdes internacionais sobre direitos humanos serem recepcionados como
emendas constitucionais (PANA, 2012, 70).
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2.3 Convergéncia de atores em torna de uma agenda para a Reforma

No Senado, em 30 de junho de 2000, a proposta foi remetida para a Comisséao
de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJ). Em sequéncia, no dia 2 de agosto de
2000, a relatoria foi distribuida ao Senador Bernardo Cabral (PMDB/AM); e
redistribuida a ele, novamente, em 15 de setembro do mesmo ano, com O
apensamento de varias outras PECs que tramitavam e tratavam da mesma matéria.

Em 28 de novembro de 2001, mais de um ano depois, 0 Senado aprovou o
parecer n° 538, de Bernardo Cabral, apds recebimento de diversas emendas
apresentadas pelos demais senadores e sugestbes de agentes interessados em
participar do processo legislativo que levaria a promulgacdo da reforma.

As entidades de classe juridicas apresentaram propostas centradas
principalmente nas questées da sumula vinculante e do Conselho Nacional de Justica.
Nesse contexto, a Associacdo de Magistrados Brasileiros sugeriu a elevacado da
maioria necessaria para aprovacado do efeito vinculante, alterando-se de dois tercos
para quatro quintos dos membros — Bernardo Cabral rejeitou essa proposta durante a
apresentacdo de seu relatério, o Senador acreditava na eficiéncia da sumula
vinculante e na inexisténcia de prejuizo a prestacéo jurisdicional da primeira instancia.

Apesar de negar a recomenda¢cdo da AMB quanto a alteracdo de quérum para
atribuicdo de efeito vinculante, no que tange ao Conselho Nacional de Justica,
Bernardo Cabral atendeu a sugestéo da Associacao e suprimiu os membros estranhos
a magistratura da composicéo do orgao, com excecdo dos dois advogados indicados
pela OAB (CABRAL, 2002, p. 11115).

Ressalta-se que 0s posicionamentos das associacdes juridicas sobre o
Conselho Nacional de Justica eram dissonantes, enquanto a AMB assumiu uma
postura refrataria, a Associacdo Nacional dos Magistrados da Justica do Trabalho
(Anamatra) e a Associacdo dos Juizes para a Democracia (AJD), ao contrario,
defenderam o Conselho, inclusive com uma maior participacdo da sociedade civil em
seu quadro de membros (PAIVA, 2012, 130). A imprensa registrou a opinido da

Anamatra sobre o tema:

O Conselho de Representantes da Associa¢do Nacional dos Magistrados da
Justica do Trabalho (Anamatra) decidiu, por 24 votos favoraveis, um contra e
uma abstencdo, fechar posicdo faworavel ao controle democratico do
Poder Judiciario. O conselho é a primeira entidade da justica a definir
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posicdo ao controle externo do Poder Judiciario. A proposta da Anamatra €
gue o Conselho Nacional de Justica (CNJ) seja o um érgdo de auto-governo
dos Tribunais e do Poder Judiciario e um instrumento de democratizacédo
e transparéncia.

Sempre contrarios ao qualquer tipo de controle, os juizes tinham receio que
tal instituto afetasse decisdes judiciais. Na proposta da Anamatra fica bem
claro que a atuacdo do CNJ nado podera interferir na atividade jurisdicional.
"O conselho nao tera apenas funcdes disciplinares, sendo um verdadeiro
6rgdo de gestdo e planejamento do Judiciario. Além disso, decidird sobre
promo¢cdes e nomeagdes para os Tribunais Superiores e Supremo Tribunal
Federal", informa Grijalbo Coutinho, presidente da Anamatra (ASSOCIACAO,

2003, online).

Ainda sobre a composicdo do CNJ, conforme preconizado pelo Presidente do
Tribunal Regional Federal — 12 Regido, Juiz Tourinho Neto, Cabral modificou a forma
de indicacao do juiz federal ao Conselho, passando a ser competéncia dos TRFs.

Entre 19 de junho e 27 de julho de 2002, a matéria foi discutida em primeiro
turno no plenario do Senado e obteve diversas emendas, retornando a CCJ. Em
novembro, o Senado adiou portrés vezes a votacao da PEC 29/2000. Naquele mesmo
ano, contudo, a legislatura se encerrou sem a apreciacdo da matéria em segundo
turno.

Iniciada nova legislatura, mais de cinquenta por cento da composicdo do
Senado Federal foi renovada, nem mesmo o Senador relator da Reforma, Bernardo
Cabral, foi reeleito. Além disso, em outubro de 2002, Luiz Inacio Lula da Silva foi eleito
presidente da Republica, chegando ao fim os dois mandatos consecutivos de
Fernando Henrique Cardoso.

No dia 18 fevereiro de 2003, pouco mais de um més depois da posse de Lula,
José Sarney (PMDB), presidente do Senado, ordenou o retorno da matéria a CCJ para
a designacéo de um novo relator. Em 26 de junho de 2003, a Comissao designou José
Jorge (PFL) como relator e deuinicio a realizacdo de audiéncias publicas para discutir
a matéria na CCJ.

No dia 17 de novembro de 2004, o Senador José Jorge apresentou o Parecer
n° 1747 a CCJ, contendo a redacao final da PEC n° 29/2000 para a votacdo no
segundo turno do Senado.

No texto apresentado, senador José Jorge limitou a edicdo de sumula
vinculante apenas ao STF. Ja a composi¢cdo do CNJ, assim como suas atribuicbes

foram as mesmas que constavam na redacéo do texto aprovado como PEC n° 45°.

9 Conselho composto por 15 conselheiros, sendo nove magistrados, dois membros do Ministério Publico,

dois advogados e dois cidaddos de notdvel saber juridico e reputacdo ilibada, indicados um pela Camara dos
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Por fim, em 08 de dezembro de 2004, em Sesséo do Congresso Nacional, foi
aprovada a Emenda Constitucional n® 29, de 2000, mais conhecida como a “Reforma
do Judiciario”, que entrou em vigor aos 30 de dezembro de 2005, sob o nimero 45.

A partir da andlise do contexto histérico que culminou na promulgacdo da
Emenda Constitucional 45, cumpre ressaltar a influéncia do Judiciario, do Legislativo,
do Executivo, das associacdes de classe do sistema de justica e dos organismos
internacionais para o estabelecimento de um modelo para a Reforma do Judiciario no
Brasil.

Observa-se, portanto, que o processo de tramitacdo da Reforma ndo se deu
de modo linear ou apenas sob parametros legislativos, mas por meio de uma dinamica
politica com diversas fases, influenciada pela opinido publica, pela pressao de agentes
interessados e pela agenda governamental do Executivo, conforme esclarecido no
capitulo anterior.

E notdrio também que a implementacdo da Reforma ocorreu diante de uma
nova conjuntura de fatores, que abrangeu os trés Poderes da Republica. No
Legislativo, a renovacdo de cerca de 2/3 dos membros do Senado Federal; no
Executivo, Luiz Inacio Lula da Silva assume a presidéncia do pais; no Judiciario, a
posse de Nelson Jobim como presidente do STF. Ou seja, a EC 45/2004 sobreveio
da movimentagdo dessas novas forcas politicas empenhadas na constituicdo de um
modelo para Reforma.

Dentro da influéncia da instituicdo judiciaria, é importante destacar o papel de
um personagem em especifico: Nelson Jobim. A figura de Jobim esteve presente
durante todo o periodo de tramitacdo da Reforma, foi relator da Revisdo Constitucional
como Senador em 1994; em 1995 foi nomeado Ministro da Justica por FHC, voltando
a interferir nos rumos da reformulagéo judiciaria; em seguida, em 1997, tomou posse
como Ministro do STF; emjunho de 2004 chegou a presidéncia do Supremo, momento
crucial para promulgacdo e implantacdo da EC 45, sobretudo no que concerne a
instalacdo do CNJ (PAIVA, 2012, p. 74).

Em oposicéo ao seu antecessor, Ministro Mauricio Corréa, Jobim era favoravel
a Reforma, razdo pela qual a sua participacdo na funcao de presidente da cupula do
Poder Judiciario foi salutar para aprovacao da referida Emenda (PAIVA, 2012, p. 74).

Deputados e outro pelo Senado Federal. Sendo que os conselheiros tém mandato de dois anos, admitida uma
reconducdo —conforme artigo 103-B da Constitui¢ao Federal.
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Ora, a EC 45/2004 tracou um desenho para Reforma do Judiciario que se
mostrou extremamente conveniente aos interesses do STF, na medida em que
verticalizou o sistema de justica e colocou o Supremo fora da atuacdo do Conselho
Nacional de Justica e de qualquer outra instancia de controle.

Ao contrario do posicionamento da Anamatra de democratizacdo do CNJ, a
proposta dos Ministros do STF, mesmo daqueles mais progressistas, trafegava no
sentido de instituicdo de um Conselho Superior formado com maioria absoluta de
juizes dentre os seus membros. O Supremo manifestou-se sobre a matéria na primeira

sessao administrativa de 2004

Acolhendo proposta do Ministro-Presidente, o Tribunal decidiu fixar uma
posicdo institucional acerca do denominado “Controle Externo do Poder
Judiciario”, ora em discusséo no Congresso Nacional. Apés a manifestagao
de todos os Ministros apurou-se: 0s Ministros Mauricio Corréa, Carlos
Velloso, Marco Aurélio, Ellen Gracie, Gilmar Mendes e Cezar Peluso séo
favordwveis a instituicdo de um Conselho Superior formado apenas por
magistrados, podendo oficiar junto a esse Orgdo, sem direito a voto, membros
do Ministério Publico e integrantes da Ordem dos Adwogados do Brasil; o
Ministro Sepllveda Pertence manifestou-se a favor, desde que limitada sua
composi¢cdo a Magistrados, representantes da OAB e do Ministério Publico;
e 0s Ministros Celso de Mello, Nelson Jobim, Carlos Britto e Joaquim Barbosa
externaram sua concordancia com a criagdo do Conselho nos termos em que
previsto na PEC 29, em tramitacdo no Senado Federal, composto de nove
magistrados, dois representantes da OAB, dois do Ministério Publico e dois
da sociedade, esses Ultimos indicados pelo Senado Federal e Camara dos
Deputados. Dessa forma, o Tribunal, por maioria, adotou posic¢é&o institucional
favoravel a criacdo do Orgéo, restrita sua composicao, porém, a membros do
Poder Judiciario, admitindo que perante ele oficiem representantes do
Parquet e da Adwocacia. A sessdo encerrou-se as dezenowe horas e trinta
minutos, e dela lavou-se esta ata, que vai assinada pelos presentes (ATAS,
2019, online).

A Emenda representou o éxito dos dirigentes da Suprema Corte nesse sentido,
considerando que ela instituiu um CNJ com maioria de membros provenientes da
magistratura, bem como manteve o Conselho dentro da estrutura do Judiciario, sob
presidéncia do préprio STF.

Logo apos aprovagdo da Reforma, em 14 de junho de 2005, o CNJ realizou a
primeira reunido na cobertura do edificio-anexo Il do Supremo, onde foi construido um
plenario para os 15 conselheiros (CNJ, 2005, online). Nesse viés, destaca-se trecho

da entrevista concedida por Juliano Basile a Grazielle Paiva (2012, p. 135):

O Jobim foi fundamental para criar o0 CNJ, que € um 6rgdo que esta previsto
na Emenda 45, que é a Emenda que foi aprovada em dezembro de 2004. Ele
foi fundamental porque, uma vez que o CNJ estava criado pela Emenda, tinha
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entdo que ser instalado. E o Jobim logo providenciou local, ele pegou o andar
onde funcionava antigamente o gabinete do presidente, que era o sexto andar
do anexo 2 do Supremo, e mandou liberar um vasto local, p6s mesa e cadeira
e, assim que os conselheiros foram nomeados, ele ja comecou a fazer as
sessdes e havia muita resisténcia do préprio Judiciario e dos proprios juizes
ao CNJ. (...) Ele foi uma peca-chavwe (PAIVA, 2012, p. 135).

Assim, embora a criagdo do CNJ fosse uma reivindicagcdo da sociedade civil
para controlar e democratizar o Poder Judiciario, ele acabou por representar um
espaco institucional de coalizdo de interesses da cupula do Judiciario, como mostra
Andrei Koerner em andlise sobre a atuacao desse 6rgdo (KOERNER, 2015, p. 349).

No que tange as questdes de eficiéncia, a Emenda trouxe outros dois
destaques: a sumula vinculante e o requisito da repercusséo geral para admisséao de
recursos no STF. Nessa esteia, em artigo produzido em 2009 sobre Reforma do
Sistema de Justica no Brasil, Gilmar Mendes aproxima-se do ideario racionalizador ao
exaltar a criacdo desses institutos e afirmar que as inovacdes trazidas pelas EC 45
“vém possibilitando a concretizacdo da promessa constitucional de um Judiciario a um
s6 tempo célere e efetivo, fortalecendo o principio da seguranca juridica no Pais”
(MENDES, 2009, p. 8).

Essa énfase na seguranca juridica também é encontrada no documento técnico
n°® 319 do Banco Mundial e na agenda neoliberal de governo. Nesse sentido, a

Professora Talita Rampin avalia o texto de Mendes da seguinte maneira:

Sdo andlises alinhadas com um modelo de desenwhimento econémico
especifico (o de acumulagéo capitalista, hoje em sua fase financeira) e com
um projeto de sociedade delimitado (o liberal), em que os interesses do
mercado ganham relevo em detrimento ou, no minimo, silenciamento sobre
outros paradigmas de justica (RANPIM, 2018, p. 315).

Para analisar a Reforma Judicial brasileira entre 2004 e 2009, Andrei Koerner
realizou uma pesquisa empirica a partir do exame de 222 medidas!® que foram

classificadas de acordo com seus autores, dominios, meios e objetivo. No campo dos

objetivos, constatou-se que o maior nimero de medidas visou a racionalizacdo e a

10 “Foram classificados 29 Projetos de Lei propostos pela SRJ; 86 experiéncias resultantes de iniciativas
particulares de juizes; 15 projetos langados pelo CNJ, a partir de sua instala¢gdo em 2005; bem como suas 23
recomendacOes e 12 dos seus enunciados administrativos; 9 dos principais projetos lancados pela AgU, bem
como 18 instrugGes normativas ligadas a questdes previdenciarias, seus 13 termos de conciliagdo, 1 portaria
interinstitucional e 16 sumulas. As medidas mais pontuais foram selecionadas tomando-se como critérios a
variedade das experiéncias e propostas de reformas oficialmente registradas e sua amplitude de divulgagdo e
disponibilidade para consulta. Foram desconsideradas medidas que repetiram os meios de reformas e que se
limitariam a institui¢Oes especificas”. (KOERNER, 2010, p. 135).
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modernizacao do Poder Judiciario (163). Em seguida, estdo os objetivos: tornar as
decisfes efetivas (60) e a producdo de normas gerais (44). - Apoés, tém-se as medidas
voltadas a ampliacdo do acesso a Justica (24) e ao reconhecimento de direitos (17).
Dessa forma, segundo tal pesquisa, todas as fontes de propostas voltam-se a
racionalizacédo, eficiéncia e modernizacdo da gestao do Judiciario- (KOERNER, 2010,
p. 137).

A Reforma de 2004 representou, portanto, a convergéncia dos principais atores
envolvidos no debate em torno de uma agenda consensual, que, porum lado, manteve
o insulamento institucional do Judiciario e a concentracdo do poder nas cupulas dos
tribunais e, por outro lado, impulsionou o projeto reformista neoliberal dos anos 1990
de aumento da eficiéncia, por meio da racionalizacdo, aumento da produtividade dos
juizes e da previsibilidade das decisdes. (KOERNER, 2010, 134).
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3 INDEPENDENCIA DO JUDIARIO E O PROCESSO DE REFORMA

A passagem das décadas de 1990 e 2000 construiu a percepcao de um sistema
judicial em colapso no Brasil, que sofria de descrédito e morosidade processual.
Segundo pesquisa realizada pelo o Banco Mundial, a populacdo, de forma
generalizada, ndo confiava no Judiciario, 74% dos cidaddos enxergava a
administracdo da justica como regular ou insatisfatoria (DAKOLIAS, 1996, p. 19). A
necessidade de mudancas no ambito judicial era, portanto, um consenso entre
diversos setores sociais.

Esse mesmo periodo pode ser caracterizado pelo esfor¢o na redemocratizacéo
do Estado e das instituices no pais, que teve inicio na década de 1980, notadamente
apos promulgacao da Constituicdo de 1988.

Nessa dimensao, nota-se 0 surgimento de um argumento recorrente tanto nos
documentos provenientes dos organismos internacionais, quanto nas discussoes
internas sobre a reforma durante o tramite legislativo: a necessidade de reformar o
Sistema Judicial visando assegurar a independéncia do Judiciario com objetivo de
fortalecer e reforcar a democracia, isto €, a existéncia de um Judiciério independente
garantiria o funcionamento democratico da sociedade.

Todavia, durante a revisdo literaria realizada para este trabalho, o texto
“‘Economic Reform and Judicial Governance in Brazil: Balancing Independence with
Accountability”, de Carlos Santiso, chamou atengc&o por apresentar uma perspectiva
divergente da maioria das bibliografias pesquisadas sobre as reformas judiciais na
América Latina. Santiso descreve um Judiciario que precisava de supervisao e
restricdo, uma vez que, na contramdo dos demais paises latino-americanos, esse
Poder era excessivamente independente no Brasil.

Dessa forma, este capitulo pretende, a partir da analise do caminho legislativo
da Reforma, dialogar com texto de Santiso quanto ao excesso de independéncia do
Poder Judiciario, bem como questionar a eficacia do projeto predominantemente
racionalizador, implementado pela EC 45, na garantia de direitos constitucionalmente

previstos em um Estado democratico, tendo como pano de fundo essa independéncia.
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Destaco, ainda, que ndo é objetivo dessa monografia se desdobrar sobre a
ampla literatura referente a independéncia do Poder Judiciario, mas estabelecer
interlocucdo entre esse tema e a Reforma do Sistema de Justica no Brasil, a partir do

referido texto de Carlos Santiso.

3.1 Aindependéncia no cenario de predominio do modelo racionalizador de Reforma

Conforme analisado nos capitulos anteriores, o objetivo de reforma do
Judiciario na América Latina marcou as décadas de 1990, notadamente, para aqueles
agentes que buscavam a consolidacdo da democracia e o aprofundamento da
reformulacdo de mercado. A existéncia de um Estado de Direito, capaz de aplicar a
lei de forma eficiente e previsivel, passou a ser elementar para amparar um
desenvolvimento econdémico voltado aos interesses neoliberais.

Assim, um paradigma surgiu para as economias em desenvolvimento, no qual
a reforma de instituicbes era uma variavel determinante para efetividade da agenda
econbmica e para fortalecimento democratico. Pesquisas realizadas pelos
organismos internacionais relacionavam a existéncia de um Estado Democratico de
Direito com o0 crescimento econdmico, investimento estrangeiro e qualidade
governamental.

Ocorre gque a existéncia de um Estado Democratico de Direito dependia de um
Judiciario independente e capaz de aplicar a lei de forma consistente e imparcial, ou
seja, 0 consenso prevalecente a época postulava que um Judiciario independente é
um pré-requisito para o funcionamento democratico da sociedade. A credibilidade e
confiabilidade do Judiciario, assim como a promoc¢ao da democracia, dependiam da
independéncia desse Poder em relagéo ao poder politico, em particular, do Executivo.

Esse Estado Democratico de Direito era entendido pelo Banco Mundial como
aquele Estado no qual: (I) o préprio governo se submete a lei; (Il) as leis se aplicam
por igual a todos os membros da comunidade; (ll) a lei reconhece e protege a
dignidade humana de cada pessoa e (IV) todos os cidaddos tém acesso a justica.

Nesse sentido, salienta-se que a questdo do acesso a justica foi notoria na
primeira proposta de modelo democratizador para Reforma no Brasil, na qual Hélio
Bicudo declarou que o objetivo precipuo do seu projeto era 0 acesso a justica,

principalmente para aqueles que mais dela necessitavam, para isso, defendia a
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descentralizacdo dos érgaos de justica como forma de aproximacgao entre 0s juizes e
as partes.

Segundo Carlos Santiso, o Judiciario preenche dois papeis em uma
democracia: (I) funcdo politica, relacionada com o sistema republicano tripartite de
freios e contrapesos; (l) funcdo legal, de aplicar a lei e solucionar conflitos judiciais
(SANTISO, 2004, p. 162). Nesse sentido, Gargarella argumenta que os controles
republicanos fornecidos por um tribunal imparcial contribuem para restringir a
tendéncia do Executivo de aumentar seus proprios poderes. A eficacia desse
mecanismo de prestacdo de contas é um indicador Util do desempenho do judiciario
em seu papel politico e constitucional, como garantidor da separacdo de poderes e
arbitro das respectivas prerrogativas dos poderes Executivo e Legislativo no governo.
(GARGARELLA, 2004, p. 182).

O tdépico da necessidade de existir um Judiciario independente aparece por
diversas ocasifes durante o tramite legislativo da Reforma. O entdo Procurador-Geral
da Republica, Geraldo Brindeiro, durante a 152 Reunido da Comisséo Especial, por
exemplo, utiliza do discurso sobre a importancia de garantir a independéncia da
Justica como forma de assegurar que esse Poder cumpra suas funcdes politicas e
legais.

As organizagOes financeiras internacionais fomentaram programas de reforma
juridica na América Latina, que incluam a promocéo da independéncia do Poder
Judiciério, por meio de financiamentos, sob pretexto de fortalecer a redemocratizagdo
e impulsionar o crescimento econdémico. A USAID, por exemplo, preconizava a
importancia da existéncia de juizes mais qualificados e independentes, para que as
decisdes fossem imparciais e desvinculadas de escolhas politicas da vontade do
presidente (SARLES, 2001, p. 54).

O documento 319 do Banco Mundial, que se prop0s a estabelecer diretrizes
para as reformas judiciais na América Latina e Caribe, enfatizou, durante todo o seu
texto, a essencialidade de um Judiciario independente como caracteristica imperativa

de qualquer projeto de reforma para o setor, veja-se:

Os elementos basicos da reforma do judiciario devem incluir medidas visando
assegurar a independéncia do judiciario através de alteragcdes no seu
orcamento, nomeacgfes de juizes, sistema disciplinar que aprimore a
administracdo das cortes de justica atraveés do gerenciamento adequado de
processos e reformas na administracdo das unidades judiciarias; ado¢cao de
reformas processuais; mecanismos alternativos de resolugdo de conflitos;
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ampliacdo do acesso da populacdo a justica; incorporacdo de questdes de
género no processo da reforma; redefinicdo e/ou expansdo do ensino juridico
e programas de treinamento para estudantes, adwgados e juizes
(DAKOLIAS, 1996, p. 8).

Todavia, de acordo com Santiso, o Brasil parece ser uma excegdo ao cenario
latino-americano, no qual o Executivo influenciava fortemente as decisfes judiciais.
Dotado de alto nivel de independéncia pela Constituicdo Federal de 1988, o Judiciario
brasileiro desempenhou forte controle sobre o Executivo.

O estudo produzido no capitulo 1 mostrou que a insatisfacdo com o excesso de
independéncia do Poder Judiciario era um tdpico recorrente entre 0s membros do
Executivo desde o inicio da década de 1990. Nessa dimensdo, destaca-se o
antagonismo entre os tribunais inferiores e Fernando Henrique Cardoso, o qual
criticava a demasia de poder dos magistrados de primeira instancia. Além disso,
cumpre realcar que o discurso de Lula que comparava o Judiciario com uma caixa-
preta enfatizava, em outras palavras, a necessidade de estabelecer uma forma
supervisdo desse Poder.

De acordo com Carlos Santiso, a Constituicio de 1988 representou a
construcdo de um tipo ideal de sistema judicial, que enfatizava a autonomia funcional
e a independéncia politica, com reforco da independéncia individual dos juizes e
concesséao de total controle sobre administracdo e orgamento aos tribunais, como se
pode exemplificar com seus artigos 99 e 168 (SANTISO, 2004, p. 165).

Um fator demonstrativo da independéncia judicial reside na reviséo dos atos do
Executivo. O Judiciario, por repetidas vezes, foi capaz de bloquear tentativas do
governo de reformar a economia ao derrubar numerosos decretos do executivo.

Tal situacdo reforcava a autoridade do sistema de justica e fortalecia sua
posicdo no sistema institucional democratico em formacao. Isso foi importante porque
ocorreu em um momento em que os Poderes da Republica estavam redefinindo seus
respectivos papeis no novo contexto. O Judiciario, nessa circunstancia, contribuiu
para definir os limites externos do poder presidencial e mediar a relacdo Executivo-
Legislativo.

Além disso, o Judiciario mostrou seu ativismo também no ambito econdémico.
Em 1993, na administracédo de itamar Franco, o STF confirmou decisfes dos Tribunais
Regionais Federais que generalizam um aumento salarial concedido a oficiais
militares descontentes. O Supremo aduziu que, como a Constituicdo Federal
determina politica salarial nacional, qualquer aumento para uma categorial de

56



funcionérios do setor publico devia ser concedido a todos funcionarios publicos.
Apesar dos protestos do governo de que tal medida iria desestabilizar a economia e
contribuir para hiperinflacdo, o governo foi obrigado a aumentar o salario de todo
servidor publico que solicitou (SANTISO, 2004, p. 170).

No mesmo ano o0 governo tentou diminuir o déficit fiscal ao instituir um novo e
controverso imposto sobre transacbes financeiras, o qual obteve aprovacédo do
Congresso. No entanto, o Executivo foi forcado a retratar sua medida, uma vez que
os tribunais inferiores decidiam contra a aplicagéo do imposto, sob fundamentacao de
gue nenhum imposto pode ser cobrado no ano de sua criacao.

Em dialogo com Engelmann, essa movimentacdo do Judiciario na
reestruturacdo do seu espaco no campo de poder de Estado pode ser vista como
forma de reafirmar sua posicdo no ambito politico e de gestdo, uma vez que 0s
profissionais de direito perdiam espaco para outros segmentos, especialmente, para

economistas que disseminavam o discurso neoliberal:

Um segundo fendmeno, diz respeito a um processo de (re)legitimacdo das
carreiras de Estado e da posicdo social dos juristas da década de 90.
Processo que se desencadeia principalmente devido a perda de espa¢co no
ambito das arenas decisorias de Estado para outros segmentos que podem
ser relacionados ao monopdlio de competéncias e saberes legitimos sobre o
Estado, oriundos do mundo de “mercado” e da economia institucional como
0S economistas e especialistas em administragcdo publica (ENGELMANN,
2015, p. 400)

Outro ponto destacado no texto de Santiso foi referente a irresponsabilidade
financeira do Sistema de Justica quanto as suas despesas. Com acréscimo salarial e
novas contratacdes, entre 1986 e 1999, os custos do Judiciario sofreram aumento de
760%, enquanto o Executivo, em comparacao, dispés de um incremento de 220%.
Em 1993, por exemplo, apenas o TST usufruiu de 400 milhGes de ddlares, mais do
que as duas casas do Congresso. Em 1994, o sistema judicial federal tinha um
orcamento de meio bilhdo de ddlares, mas gastou mais de 880 milhdes (SANTISO,
2004, p. 172).

Assim, por vezes, o Judiciario utiliza sua independéncia para proteger seus
proprios interesses corporativos (SANTISO, 2004, p. 172). Nesse interim, destaca-se
gue em meio a uma recessao econdmica, o Supremo Tribunal Federal decidiu incluir

na proposta orcamentaria para 2019 um aumento salarial de 16,38%, reajuste que
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acarretara impacto de cerca de 4 milh6es anuais nas contas publicas, em virtude da
elevagcao do teto constitucional (BOLDRINI, 2018, online).

A partir do estudo realizado no capitulo antecedente, ressalta-se que, no
decorrer do processo de discussbes da Reforma, a protecdo dos interesses
corporativos, no ambito do Judiciario, evidenciou-se na atuacdo das entidades
classistas e de sua cupula. Em diversas ocasides foi possivel perceber que emergiam
diversas reacfes ao projeto reformista dos grupos vinculados ao Sistema de Justica,
muitas vezes divergentes, de acordo com anseios de cada categoria.

O modelo brasileiro ressaltava, entdo, o perigo de fortalecer a independéncia
do judiciario sem simultaneamente aumentar 0sS mecanismos compensatorios de
responsabilidade. No Brasil, o desafio da Reforma residia no fortalecimento da
responsabilidade do judiciario em relacdo ao aumento da responsividade social e da

responsabilidade politica. Nessa esteira, Santiso preceituou:

Judicial Independence has proved excessive in many respects, creating an
insulated, unresponsive, and, at times, irresponsible judiciary. The challenge
of judicial reform in Brazil is thus radically different from that of the rest of Latin
America. While strengthening judicial independence is a core objective of
judicial reform in Spanish-speaking Latin America, in Brazil the challenge
resides in strengthening the accountability of the judiciary vis-a-vis the society
and the polity (SANTISO, 2004, p. 163)

Santiso enxerga o Judiciério brasileiro como representante da ascensédo de
uma classe burocratica que se tornou alheias as condi¢cdes austeras do resto do pais.
Os tribunais tornaram-se independentes demais nos anos que se seguiram a
constituinte, esse excesso de independéncia implicou no isolamento do Judiciario. Tal
situacdo provocou a falta de responsividades as demandas sociais, uma das razdes
pelas quais o Judiciario passou a enfrentar crise de confianga por parte da populacao.

Essa crise de confianga, consoante analisado nos capitulos anteriores, auxiliou
na criacdo de um ambiente favoravel para aprovacdo da EC 45 em 2004. Alguns
episodios de forte repercussao midiatica, como a “CPI do Judiciario”, a fala de Lula
sobre a “caixa-preta” e o “I Diagnostico do Poder Judiciario” expuseram a existéncia
de um Sistema de Justica desprovido de controle e influenciaram o apoio da sociedade
civil aimplementacdo da Reforma.

No livro “Poder Judiciario — Crise, Acertos e Desacertos”, de 1995, o professor
Eugenio Raul Zaffaroni classifica o judiciario brasileiro como uma verdadeira estrutura

“técnico-burocratica”, em que o nivel técnico da magistratura é garantido, mas com
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acentuada tendéncia a burocratizacdo carreiristisca em razdo da verticalizacdo da
governanca Judicial. Esse modelo favorece a existéncia de Estado de Direito legal,
mas nao constitucional, que pode ser, inclusive, abertamente autoritario, os sistemas
de Justica que serviram a ltalia fascista e a Alemanha nazista, por exemplo, também
eram considerados técnico-burocraticos (ZAFARONNI, 1995, p. 125).

Nesse viés, de acordo com exposicao feita no capitulo anterior, € perceptivel
gque o projeto racionalizar, com tendéncia a centralizacdo do poder, representava a
permanéncia da verticalizagdo da governanga judicial. Assim, conforme Zaffaroni, as
medidas racionalizadoras implementadas pela EC 45 de 2004, como a adocéo da
sumula vinculante e acriagdo de um CNJ alinhado aos interesses do Supremo, podem
ndo favorecer a existéncia de um Estado de Direito garantidor dos direitos
constitucionais.

Ainda segundo Zaffaroni (1995), o Unico modelo capaz de constituir em
obstaculo aos regimes autoritarios, responder demandas da sociedade e garantir a
democracia seria 0 denominado “democratico contemporaneo”, no qual o perfil do juiz
deveria ser politizado no sentido ndo partidario para buscar atender a todos os
cidadaos, a quem deve dirigir todos os seus esforgos. “A finalidade do Judiciario nao
é servir a si mesmo, fechando-se como uma ostra em torno de sua corporagdo, mas
sim abrir-se para o povo, objetivo de sua existéncia” (KREBS, 2005, p. 108).

Cumpre questionar se, com a Reforma, ocorreu uma maior democratizacéo do
Judiciario e essa “abertura para o povo”, traduzida na busca pela ampliagcao do acesso
a justica. A primeira proposta de Emenda Constitucional para Reforma do Judiciario,
identificada como democratizadora, entrou na Cémara dos Deputados em 1992,
trazendo como preocupacao prioritaria 0 acesso a justica. Esse nucleo ideoldgico
defendia alteracbes destinadas a aumentar a permeabilidade social do Judiciario;
permitir a manutencdo do pluralismo ideolégico entre juizes e amenizar a
verticalizagcdo funcional no interior da magistratura. Assim, tal modelo parece
encontrar certas compatibilidades com o “democratico contemporaneo”, descrito por
Zaffaroni (1995).

Contudo, um segundo grupo de propostas, denominado racionalizador,
predominou no consenso para aprovacdo da EC 45, essa vertente realcava a
necessidade dotar o Judiciario de calculabilidade e eficiéncia na resolucdo de

conflitos, priorizando a centralizagdo, celeridade e previsibilidade da Justica. Esse
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nicleo preocupava-se com a simplificacdo e gestdo eficiente dos processos,
buscando os meios mais rapidos para elimina-los.

Das inovacdes trazidas para o sistema judiciario brasileiro pela Reforma
realizada por meio da Emenda Constitucional n° 45 de 2004, no que tange as questbes
de eficiéncia, destaca-se a criacdo do Conselho Nacional de Justica, a sumula de
efeito vinculante e o requisito de repercussdo geral para admissdo de recurso
extraordinario.

O debate prolongado das propostas de Reforma do Judiciario, durante mais de
uma década, demonstraram a dificuldade de alcancar um consenso sobre um modelo
confiavel de reforma. Conforme analisado no capitulo antecedente, uma das questdes
mais controvertidas do projeto reformista era a criacdo do Conselho Nacional de
Justica, 6rgdo que exerceria controle da atividade jurisdicional.

No caso brasileiro, as razdes de criacdo de um controle relacionavam-se com
o objetivo primordial de aumentar a transparéncia e fortalecer a prestacao de contas
no funcionamento interno do Judiciario. Jairo Carneiro enfatizou em seu parecer,
apresentado em 1996, a falta de controle social e de transparéncia do Poder
Judiciario. Segundo o parlamentar, o desenvolvimento da democracia no pais
dependeria do estabelecimento de alguma forma de controle administrativo e
disciplinar sobre as atividades judiciais.

Com efeito, percebe-se que a tematica da independéncia da Justica faz parte
do debate legislativo. Nesse viés, Carneiro, ao defender a criagcdo do Conselho
Nacional de Justica, corrobora com o posicionamento de Carlos Santiso no que tange
a existéncia de Judiciario demasiadamente independente, que precisava de
supervisao e restricao.

No Brasil, a criagdo desse sistema de controle foi extremamente polémica,
percebida por muitos como tentativa do executivo de interferir na governanca judicial
e como uma violagdo ao principio da separacdo de poderes. A AMB, por exemplo,
utilizava-se da argumentacdo em favor da preservacédo daindependéncia do Judiciario
como forma de oposicéo a instituicdo do CNJ.

A controvérsia sobre a criacdo de um 6érgdo dessa origem teve origem em 1977,
quando Geisel tentou criar, por meio de decreto executivo, um 6rgdo externo de
controle para disciplinar e punir juizes recalcitrantes, que implicava em controle sobre
as decisdes judiciais. Somente no decorrer das décadas de 1990 e inicio dos anos

2000, a supervisdo externa passou a ser percebida, principalmente pelos dirigentes

60



do Judiciario, como mecanismo de incentivo para melhorar desempenho e capacidade
de resposta do judiciario - ou seja - uma forma de fortalecer a responsabilidade do
Judiciario na administracdo de assuntos internos.

Todavia, conforme ja esclarecido no capitulo 2, o desenho institucional do
Conselho Nacional de Justica reforcou os poderes do Supremo Tribunal Federal, os
proprios dirigentes do Judiciario controlam o CNJ, o érgdo destinado a controlar as
suas atividades. Assim, diante da impossibilidade de atingir o STF, tal padréo limita a
efetividade dos direitos e a democratizacao do Judiciario, além de ndo impor limites a
independéncia judicial (KOERNER, 2016, p.16).

Os projetos mais progressistas, propostos durante as discussoes legislativas
sobre a EC 45, previam maior participacdo da sociedade civil no Conselho, hoje
majoritariamente composto por membros do préprio Judiciario, o que poderia efetivar
aampliacdo do controle social sobre a magistratura e contribuir com a democratizacao
desse Poder.

Contudo, o modelo atual verticaliza as decisfes e posiciona o Supremo fora do
alcance do CNJ e de qualquer outra instancia de controle. A criacdo desse desenho
para o Conselho nos auxilia a entender a posicao favoravel da cupula do Judiciario
durante o processo da Reforma, com destaque para o presidente do STF a época,
Nelson Jobim. Conforme andlise no capitulo 2, Jobim apoiava o projeto reformista,
posicionamento que Sse Somou a uma conjuntura propicia, com influéncia da opinido
publica, apoio do Executivo e demais agentes interessados para criacdo de um
Conselho e promulgacdo da Reforma. Tal situacéo fortalece, ainda, o argumento de
Santiso (2004) de que o Judiciario, no Brasil, possuia alto nivel de independéncia e
capacidade de influéncia.

A vista dessas ponderacdes, é perceptivel que o projeto de modernizagdo e
racionalizacdo da gestdo dos processos conduzido pela EC 45 de 2004, embora
possua alguns aspectos positivos na contengdo do aumento constante da quantidade
de processos, ndo foi capaz de impor limites reais ao exercicio do poder jurisdicional
e nem de combinar a eficiéncia numérica com a garantia dos direitos e garantias
constitucionais dos cidaddos, uma vez que as medidas simplificadoras dos processos
judiciais, na maior parte da vezes, sdo indiferentes as distorcdes geradas pelas
condicbes sociais e politicas do Brasil, questdo que esclarecerei no proximo tépico

deste capitulo.
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3.2 Periodo p6s-EC 45/2004: independéncia e democracia

Conforme andlise nos capitulos antecedentes, as propostas de reforma do
Judiciario presentes na doutrina do “Rule of Law’ e propagadas pelos organismos
internacionais, como o Banco Mundial, contemplavam a autonomia do Sistema de
Justica como imprescindivel para desenvolvimento econémico e democratico na
Ameérica Latina. Assim, esse preceito fomentou a concepc¢éo de que a independéncia
do Judiciario em relagdo aos governos eleitos garantiria direitos constitucionais e
seguranga para investimentos estrangeiros por meio da “forca do direito” (TRUBEK,
2003, p. 9).

A partir dos estudos realizados nessa pesquisa, pretendo questionar se a
Reforma, representada na aprovacao da EC 45 e fundamentada na necessidade de
garantir a independéncia da Justica, foi capaz de assegurar os direitos constitucionais
por meio da adocéo de medidas como a criagcado do Conselho Nacional de Justica, da
sumula de efeito vinculante e da repercussdo geral, tendo em vista que estes foram
0S pontos mais polémicos das atas das reunides legislativas analisadas.

Nessa dimenséo, Andrei Koerner realizou pesquisa em 2016 sobre a tendéncia
no nimero de processos pos-EC 45/2004. Quanto ao Supremo Tribunal Federal,
destaca-se que os institutos da sumula vinculante e da repercussao geral, que
visavam reduzir o numero de processos julgados, mostraram seus efeitos, que se
traduziram na tendéncia de diminuicdo no nimero de processos distribuidos entre
2004 e 2015, sendo que o numero de julgamentos permanece superior ao de
distribuicdes, o que significa a reducdo dos processos em andamento (KOERNER,
2016, p. 27).

No caso do STJ, Koerner observou que h& equilibrio nos anos recentes entre o
nimero de recursos especiais distribuidos e julgados, estabilizando-se o nimero de
processos pendentes. Ja no que tange aos agravos, ha nitido superavit do nimero de
julgados. Em suma, os dados indicaram que a Reforma do Judiciario obteve efeitos
positivos do ponto de vista da gestdo dos processos, considerando que o nimero de
processos distribuidos diminuiu ou se estabilizou nos tribunais superiores (STF e STJ)
(KOERNER, 2016, p. 29).

Quanto a primeira instancia da justica federal e da justica estadual, entretanto,

0 numero de processos distribuidos permanece estavel ou em leve reducdo. O
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nimero de processos julgados por juiz manteve-se estavel na justica federal e
aumentou em cerca de 20% na justica estadual. Mesmo assim, o déficit de casos
julgados em relacdo aos ingressados €, nos dois casos, de mais de 10%. Os
resultados séo, dessa forma, parcialmente positivos, insatisfatérios e aquém do
esperado, uma vez que esse déficit faz com o nUmero de processos em andamento
continue em crescimento (KOERNER, 2016, p. 33).

Segundo a pesquisa de Koerner em 2010, mencionada no capitulo 2, de forma
geral, percebe-se que as propostas de Reforma voltam-se a racionalizagéo, eficiéncia
e modernizacdo da gestdo do Judiciario. Embora o discurso da reforma seja de
promocdo do acesso a justica e da gestdo eficiente de processos, ela parece
indiferente as distor¢cbes produzidas pelas condicbes sociais e politicas, o que pode
gerar graves insuficiéncias do ponto de vista da efetividade dos direitos
constitucionais. Com efeito, as reformas vao no sentido de buscar os meios mais
rapidos para eliminar os processos e promovem, na maior parte das vezes, uma
‘cultura do consenso’, cujos destinatarios principais sdo as partes mais vulneraveis,

gue historicamente tém os seus direitos violados:

“As reformas atuais partem de um diagnéstico inadequado e adotam medidas
insuficientes e contraditérias. E inadequado porque adota um enfoque
exclusivamente interno para a reforma do Judiciario e considera que os
problemas sé&o de gestdo e complexidade dos procedimentos, e que existiria
em nossa sociedade uma “cultura da litigagdo” a ser substituida por uma
cultura do consenso. Omite-se o carater estrutural dos conflitos sociais, que
resultaram numa sociedade desigual e violenta, com precarias condi¢cfes
para o exercicio dos direitos” (KOERNER, 2016, p. 37)

Desde o inicio dos anos 1990, o padrdo dos processos judiciais repete-se, a
maior parte dos processos tem como partes, por um lado, um individuo e, por outro,
um ente do setor publico ou uma grande empresa prestadora de servicos publicos,
segundo relatério do CNJ do ano de 2012, 51% dos processos sao do setor publico,
nas trés esferas de poder, outros 37% tém como parte o sistema financeiro e 6%, as
empresas de telefonia. Somente em 5% dos processos as duas partes eram cidadaos
(CNJ, 2014, online).

A partir dessa perspectiva, percebe-se que a existéncia de um excesso de
demandas judiciais ndo se trata de “suposta “cultura da litigiosidade”, da excessiva

facilidade de utilizar o Judiciario nem de ativismo dos juizes, mas de violacdes
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repetidas aos direitos pelos cidadaos, praticadas por grandes corporacdes, publicas
ou privadas” (KOERNER, 2016, p. 36).

Dessa forma, a ampliacdo do acesso a justica, entendida como a possibilidade
de todos os cidad&dos de recorrerem ao poder judiciario para buscar uma solugéo
institucional dos seus conflitos, bem como a possibilidade de terem o seu conflito
resolvido pelo Judiciario de forma mais célere, obteve éxito com a implementagédo de
um projeto racionalizador e modernizador de Reforma. Entretanto, esse “acesso a
justica” pode ndo representar a aptiddo de bem servir 0 povo nos moldes da
concepcao de Zafaronni (1995), considerando que nem sempre € capaz de atender
as reais necessidades dos cidadaos e de contribuir para o fortalecimento democratico
da sociedade.

Um Judiciario autbnomo e desprovido de responsabilidade, cujo Unico
compromisso com a efetividade social resume-se a entrega do servico demandado,
conforme padrdes de previsibilidade e celeridade, nem sempre é eficaz em equilibrar
a meta numérica e a capacidade de fornecer uma prestacéo jurisdicional democratica
e de qualidade para populacao.

Sobre o desinteresse do Judiciario na qualidade de sua producao, é elucidativa
a exposicéo do Juiz Carlos Eduardo Oliveira Dias sobre a atuagédo do CNJ, realizada
durante o Segundo Seminario Internacional da Associagao Brasileira de Juristas pela
Democracia (ABJD) realizado em Brasilia, no dia 24 de maio de 2019.

Segundo o palestrante, a implantacdo do Conselho permitiu o planejamento
estratégico e algum tipo de organizacéo jurisdicional em um Poder que sempre se
caracterizou por ser hermético a qualquer tipo de controle. No entanto, houve
substituicdo de um modelo caracterizado pela necessidade de supervisédo e restricdo
para modelo de controle fundamentalmente estatistico, que passou a estimular a
competicdo para cumprimento de metas de produtividade e a comparacdo entre
magistrados e tribunais. Inclusive, os critérios de merecimento para promog¢do na
carreira sdo aferidos com base nesses critérios de produtividade.

Assim, em didlogo com Zaffaroni (1995), podemos verificar que esse desenho
criado para o Conselho pela Reforma de 2004 favorece a verticalizacdo institucional
do Judiciario, aproximando-o do modelo “técnico- burocratico”. Esse projeto
racionalizador de Reforma pode deixar de atentar-se para as necessidades da
sociedade, tendo em vista que mensura apenas aquilo que o magistrado produz em

termos numéricos.
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Embora a auséncia de preocupacdo com a qualidades das decisGes possa
causar prejuizos ao fortalecimento democratico, cumpre considerar também que o
eficientismo numérico acompanha a desigualdade da estrutura do Judiciario, razao
pela qual nem sempre deixa de atender a interesses sociais, por exemplo, no caso
dos mutirGes carcerarios realizados pelo CNJ desde agosto de 2008. Assim, verifica-
se que o desafio € ponderar a eficiéncia em nimeros e a busca efetiva pela
concretizagcdo democratica.

Os mecanismos centralizadores, que estimulam a massificagao e padronizacéo
das decisbes em buscas da previsibilidade e seguranca juridica, portanto, podem ser
insuficientes para tornar efetivos os direitos e garantias constitucionais. Em vista
disso, o Sistema de Justica deve se responsabilizar qualitativamente pelo servico que
oferece, isso significa que o desafio da Reforma no Brasil era, e ainda é, balancear a
independéncia, a responsabilidade, o acesso e a eficiéncia na garantia de direitos
constitucionais (SANTISO, 2004, p. 179). A existéncia de um Judiciario independente
nao é, por si s, suficiente para garantir um Estado Democratico de Direito.

Nesse viés, o0 protagonismo central do Sistema de Justica nos recentes
escandalos politicos brasileiros exemplifica o lugar de Poder autbnomo e desprovido
de controle assumido pelo Judiciario no espaco publico, bem como demonstra a sua
incapacidade de garantir direitos constitucionalmente previstos.

Cabe, portanto, repensar o Judiciario na ordem politica brasileira, contestar as
concepcdes sobre sua organizacao verticalizada, seu papel e suas relagbes com os
outros poderes, a fim de permitir maior efetividade dos direitos constitucionais e da
democratizacdo do Judiciario (KOERNER, 2016, p. 37).
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CONCLUSAO

Sem pretensdo de explorar com profundidade cada componente que
influenciou na definicho de um modelo de reforma para o Sistema de Justiga, o
presente trabalho buscou destacar a analise do tramite legislativo da EC 45 de 2004,
mas também dedicou-se a exploracdo de um processo politico mais amplo, centrado
na movimentacao de agentes em torno do projeto reformista.

A Reforma ocorreu em cenario de redemocratizacdo e expansao neoliberal,
momento em que a imagem do Judiciario no Brasil era a de uma instituicdo
desacreditada e em colapso, que precisava ser modificada. Nesse diapaséo, surge o
jogo politico entre diversos atores interessados na reformulacdo do Sistema Judicial.

O processo de tramitacdo da Reforma ndo se deu de modo linear ou apenas
sob parametros legislativos, mas por meio de uma dinamica politica com diversas
fases, influenciada pela opinido publica, pela pressao de agentes interessados e pela
agenda governamental do Executivo. Ressalta-se que a promulgacéo da EC 45/2004
se deu na seguinte conjuntura: o inicio do Governo Lula; a criagdo da Secretaria da
Reforma do Judiciario; a mudanca na cupula do Poder Judiciario - com destaque para
a figura de Nelson Jobim na presidéncia do Supremo; e a mudanca de 2/3 do Senado
Federal nas elei¢Ges de 2002.

Acerca do papel do Banco Mundial, foi possivel notar sua influéncia como
formulador de uma concepg¢do para o funcionamento da Justica na América Latina.
Contudo, entre 1992 e 2004, ndo foi possivel identificar sua ingeréncia direta, por meio
de acordos ou financiamentos, na Reforma do Judiciario no caso brasileiro. Com
efeito, a efetivacdo das diretrizes propostas por esse organismo internacional
dependia da vontade politica dos atores internos.

Quanto as instituicbes, a atuacdo do Executivo deve ser salientada como
incentivador da Reforma, tanto por meio da motivacdo em favor da reformulacdo do
Judiciario junto a opinido publica, quanto no ambito politico, através da influéncia
sobre os demais poderes.

No tocante a trajetoria legislativa, evidencia-se que ela ndo se deu de forma
uniforme ou linear, ao contrario, esteve repleta de sinuosidades, muito pouco do
projeto inicial de Hélio Bicudo permaneceu ao longo das sucessivas versfes

discutidas no Congresso Nacional. Algumas questdes especificas foram objeto de
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intensa divergéncia, como a definicdo de poderes da Justica do Trabalho, a criacao
de sumula vinculante, aimplantagdo do Conselho Nacional de Justica e a adocao da
repercussao geral.

Um exemplo dessa contradicdo de posicionamentos é a enorme diferenca entre
os relatérios apresentados, em 1999, pelos deputados Aloysio Nunes e Zulaié Cobra
Ribeiro na Camara dos Deputados, ambos do PSDB. Apesar da mesma filiacao
partidaria e do lapso temporal de apenas trés meses entre a apresentacdo dos
pareceres, os dois parlamentares tinham varios pontos divergentes. O mais gritante
deles era em relacdo a Justica do Trabalhista, que variou da possibilidade de extincao
ao aumento de suas atribuicoes

Tampouco as intengdes reformistas dentro do proprio Poder Judiciario eram
uniformes, conforme exposto durante o trabalho, muitas vezes os interesses eram
antagbnicos entre a cupula do Judiciario — interessada na adocdo da Sumula
Vinculante na verticalizacdo do Sistema de Justica, por exemplo - e 0s magistrados
dos tribunais inferiores, que, em sua maioria, apoiavam a descentralizacdo judicial e
rejeitavam a Sumula.

Diante da andlise da EC 45, promulgada em 2004, foi possivel verificar um
desenho vertical da Reforma, que representou, portanto, a convergéncia de interesses
dos principais agentes envolvidos no debate das propostas reformistas, que, por um
lado, conservou o isolamento institucional do Judiciario e a concentracdo do poder no
Supremo Tribunal Federal e, por outro lado, impulsionou o projeto neoliberal dos anos
1990 de aumento da eficiéncia, por meio da racionalizacdo, aumento da produtividade
dos juizes e da previsibilidade das decisdes.

Por fim, em dialogo com o texto de Carlos Santiso, foi possivel tecer algumas
consideracbes sobre a efetividade do projeto predominantemente racionalizador
adotado pela EC 45 de 2004. Tal modelo, embora possua aspectos positivos,
mostrou-se incapaz de limitar a independéncia do Judiciario ou de torna-lo
responsavel pela qualidade de suas decisfes no sentido de tornar efetivos os direitos

e garantias constitucionais dos individuos.
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