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Resumo

O artigo analisa as estratégias de institucionalizacio e legitimacao do
Conselho Nacional de Justica, em um contexto de forte resisténcia, princi-
palmente por parte da magistratura a ideia de controle do Poder Judiciario.
A hipétese deste trabalho é que as a¢des adotadas pelos primeiros conse-
lheiros, principalmente o presidente e o corregedor do CNJ, tiveram como
consequéncia a formagao de uma agenda de atuagio e atribui¢oes para o 6t-
gio que, gradativamente, se tornou mais técnica, voltada, primordialmente,
para questdes administrativas e de gestdo da justica, em detrimento de agdes
punitivas e tipicos de um érgao de corregedoria. O trabalho se valeu de ana-
lise documental sobre o embate em torno da ideia de controle do Judiciario
desde a Assembleia Nacional Constituinte e de entrevistas semiestruturadas
com atores relevantes que participaram do processo decisério que institu-
cionalizou o CNJ. Por fim, problematiza-se, a partir de um referencial tedri-
co do institucionalismo histérico, o quanto o CNJ significou em termos de
inovagdo institucional para a estrutura do Poder Judiciario brasileiro.

Palavras Chaves: Mudanca Institucional; Desenho Institucional, Conselho
Nacional de Justica.

ABSTRACT

The article analyses the strategic actions used for the institutionalization
and legitimation of the Conselho Nacional de Justiga. The hypothesis of
this paper is that the actions taken by the first councils had as consequen-
ce the formation of a technical agenda of the CNJ, focused primarily on
questions of administrative and judicial management, to the detriment of
punitive actions. The work was based on documentary analysis of the con-
flict around the idea of the control of the Judiciary since the Assembleia
Nacional Constituinte and semi-structured interviews with relevant actors
who participated in the decision-making process that institutionalized the



CNJ. Finally, based on a theoretical reference of historical institutionalism, we evaluate how much the CNJ
is an institutional innovation in the structure of the Brazilian Judiciary.

Keywords: Institutional Change; Institutional Design, National Council of Justice.

l. INTRODUCAO

Logo ap6s ser empossado presidente da Republica em 2003, Luiz Inacio Lula da Silva declarou que era
preciso abrir a “caixa-preta” do Judicidrio brasileiro e, para isso, defendeu o controle externo do Judiciario'.
Na mesma ocasido, afirmou que seu governo se empenharia em concluir a reforma do Judiciario que estava
parada no Senado. Em 31 de dezembro de 2004, a Emenda Constitucional n® 45 (EC 45), que tratava da
reforma do Judiciario, seria aprovada pelos senadores e introduziria varias inovagdes na estrutura do Poder
Judiciario brasileiro. Uma das mais importantes seria a criagao do Conselho Nacional de Justica (CNJ). De
acordo com o texto da EC 45, o novo érgao deveria definir o planejamento estratégico e propor politicas
judiciarias, visando a moderniza¢do do Poder Judiciario, a ampliacio do acesso a Justica e a melhoria da
prestacdo jurisdicional, aumentando sua eficiéncia e eficacia. Sediado em Brasilia e com atua¢do em todo
territotio brasileiro, o CNJ seria instalado em 14 de junho de 2005 e foi definido como 6rgio do Poder
Judiciatio, sendo-lhe atribuidas fun¢des de correi¢ao, além de fungdes tipicas de um tribunal administrativo’.

Chama aten¢io que o debate em torno da EC 45 tenha enfatizado o CNJ atuaria como um 6rgao de
prestacdo de contas, mas que isso ndo significava o exercicio de um controle externo no Judiciario. Esse
resultado final, exposto no texto da Emenda, nos parece que pode ser explicada em fun¢io de um legado
a respeito da propria ideia de controle do Judiciario que comegou a ser elaborado na Assembleia Nacional
Constituinte (1987-1988). Dai em diante, a disputa sobre o significado de controle do Judiciario tornou-se
um espectro na cena publica brasileira até que, em 2004, o CNJ foi instituido. O longo debate que levou a
realidade do Conselho fez surgir perspectivas sobre suas atribuicdes que continuaram a moldar a trajetoria

do CNJ.

Foi nesse contexto que os primeiros conselheiros do novo 6rgio tiveram que agir para institucionaliza-lo
e legitima-lo externamente (diante da opinido publica e dos Poderes Legislativo e Executivo) e internamente
(membros do Poder Judiciario). Diante de um contexto de forte resisténcia contraria a institui¢do de um
6rgao de controle do Poder Judiciario, principalmente por parte da magistratura brasileira, os atores que
visavam 2a sua criacdo apelaram: 1) ora para argumentos moralizantes sobre a necessidade de um 6rgao capaz
de corrigir problemas do Judiciario, 2) ora para argumentos técnicos sobre a importancia de se imprimir maior

1 Ver a seguinte reportagem: “Lula critica ‘caixa-preta’ do Judicidrio e defende controle”. Folha de Sdo Paulo 23/4/2003.

2 PAULA, Christiane Jalles & RIBEIRO, Leandro Molhano. Conselho Nacional de Justiga (CNJ). In Dicionario Historico-
Biografico Brasileiro pds-1930, 2010.

3 Deacordo com o texto da EC 45, sio atribuigbes do Conselho Nacional de Justica: 1) zelar pela autonomia do Poder Judicidrio
e pelo cumprimento do Estatuto da Magistratura, podendo, para isso, expedir atos regulamentares ou recomendagées; 2) zelar pela
observancia do art. 37 da Constitui¢io Federal, o qual determina a obediéncia aos principios de legalidade, impessoalidade, morali-
dade, publicidade e eficiéncia por parte da administragio publica direta e indireta dos poderes da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios; 3) apreciar a legalidade dos atos administrativos praticados por membros ou 6rgaos do Poder Judiciario; 4) desconstituir
ou rever atos do Poder Judiciario ou fixar prazo para que sejam adotas providéncias para o exato cumprimento da lei; 5) receber
reclamagbes contra membros ou 6rgaos do Poder Judicidrio, incluindo seus servicos auxiliares, serventias e érgiaos prestadores de
servios notariais e de registro em atuagio por delegacio do poder publico ou oficializado; 6) avocar processos disciplinares e de-
terminar a remo¢ao, a disponibilidade ou a aposentadoria com subsidios ou proventos proporcionais ao tempo de servico e aplicar
outras administrativas, assegurada ampla defesa; 7) representar ao Ministério Publico em caso de crime contra a administracdo
publica ou de abuso de autoridade; 8) rever processos disciplinares de juizes e membros de tribunais julgados ha menos de um ano;
7) elaborar relatérios estatisticos sobre a situagio do Poder Judicidrio e sobre as atividades do CNJ. As atribui¢bes do CNJ estdo
descritas no § 4° do art. 103B da Constitui¢ao Federal. Ver BRASIL. BRASIL. Constituigao (1988). Emenda Constitucional n® 45, de
30 de dezembro de 2004. Sobre o histérico do CNJ e suas atribui¢oes ver PAULA, Christiane Jalles & RIBEIRO, Leandro Molhano.
Conselho Nacional de Justica (CNJ). In Dicionario Histérico-Biografico Brasileiro pds-1930, 2010.
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celeridade na justica brasileira. A hipétese deste trabalho é que as estratégias adotadas por esses conselheiros,
principalmente o presidente e o corregedor do Conselho, tiveram como consequéncia a formacio de uma
agenda de atuagao e atribui¢oes para o 6rgao que, gradativamente, se tornou mais técnica, voltada, primoz-
dialmente, para questdes administrativas e de gestdo da justica, em detrimento de a¢Ses punitivas e tipicos
de um 6rgio de corregedoria.

Tendo essa perspectiva em mente, o trabalho problematiza, com base em referencial tedrico do insti-
tucionalismo historico, o quanto o CNJ significou em termos de inovagao institucional para a estrutura do
Poder Judiciario brasileiro. Para dar conta dessa empreitada, o texto estara dividido da seguinte forma. Em
primeiro lugar, faz uma breve descricio histérica dos debates sobre controle do Judiciario brasileiro, eviden-
ciando as resisténcias a uma ideia de controle desse poder por parte de setores importante da magistratura.
Tais resisténcias parecem ter sido fundamentais para limitar a escolha do desenho institucional do CNJ como
6rgio de controle interno — na verdade, a propria ideia de controle adquiriu um significado muito restrito
por causa de tais resisténcias. Tendo como marcos a Assembleia Constituinte de 1987-1988 e a criacdo do
CNJ, o enfoque sera a disputa retorica entre os argumentos moralizantes e técnicos que forneceu sentido as
acoes da primeira gestio do CNJ. Nesse primeiro momento, o foco do CNJ nio foi a atribui¢do correicional
propria de um 6rgao de corregedoria, como uma ideia de controle faz pensar. O passo seguinte é entender,
a luz das contribui¢es tedricas do institucionalismo historico, como ocorreu a institucionalizagao e a legiti-
macao do CNJ. Para isso, serdo consideradas as acdes e estratégias empreendidas pelo primeiro presidente e
primeiro corregedor do 6rgao, respectivamente o seu presidente, Nelson Jobim, e seu corregedor, Antonio
de Padua Ribeiro, buscando nas histérias vividas por eles os subsidios de suas propostas, a¢oes e estratégias
nos primeiros anos CNJ. Por fim, buscaremos, ainda parcialmente, indicar pistas para compreendermos o
papel do CNJ em termos de inovagao institucional do Judiciario brasileiro.

Antes de prosseguir, cabe aqui uma breve nota metodolégica. Como a intengao é recolocar “em cena o
individuo como ator histérico legitimo™, optou-se pela metodologia da histiria oral. Os depoimentos foram
realizados pelo método da entrevista temitica, pois se procurou “reviver” fatos nao contemplados nos registros
escritos e revelar o conjunto de valores e representacoes que, quase sempre, estio preseftes 10s Processos
decisorios, tendo acesso, assim, as visoes de mundo e as percepcoes dos atores. Faremos isso por meio da
analise dos depoimentos, como ja dito, de Nélson Jobim e de Anténio de Padua Ribeiro que foram entrevis-
tados no ambito do projeto “Construindo um Judiciatio responsivo™, uma iniciativa conjunta do Centro de
Pesquisa e Documenta¢io em Histéria Contemporanea do Brasil — CPDOC e a Escola de Direito do Rio
de Janeiro — FGV Direito Rio, ambas da Fundagio Getulio Vargas.

2. A LONGA CONSTRUCAO DA IDEIA DE CONTROLE DO PODER JUDICIARIO

A institucionaliza¢do do CNJ ocorreu em um contexto de fortes criticas a morosidade, ao hermetismo e
as dificuldades de acesso a Justica que se tornaram frequentes a partir da democratizacio do Brasil’. Some-se
a isso o fato de denuncias de corrupcio no Poder Judicidrio® e a questdo da “caixa-preta”, ja citada. Nesse
contexto, a formulagdo do CNJ como uma solucio institucional para enfrentar a agenda de problemas ad-
ministrativos e comportamentais existentes no Poder Judiciario brasileiro nio se deu de forma pacifica e sem

4 MOTTA, Marly. As pegas do quebra-cabega: Rex Nazaré e a politica nuclear brasileira. Revista de Histéria Oral, v. 13, n. 2, p.
115-135, jul.-dez. 2010.

5 ALBERTI, Verena. Ouvir contar: textos em histéria oral. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2004.

6 O projeto, concluido em agosto de 2016, contou com o apoio da CAPES e do CNJ, tendo sido contemplado pelo edital CNJ/
Académico. Foram ouvidos 18 ex-conselheiros do CN]J das duas primeiras gestdes.

7 VIANNA, Luis Werneck. Direito, democracia e republica. A modernizacao sem o moderno: analise de conjuntura na era Lula.
Brasilia: Contraponto, 2011.

8 SADEK, Maria Tereza. Judiciario: mudangas e reformas. Estudos Avancados, v. 18, n. 51, P79-101, maio-agosto. 2004.
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controvérsias, principalmente no que diz respeito a necessidade desse 6rgao exercer, também, um controle
externo do Poder Judiciario. A ideia de um controle gerou discursos favoraveis e contrarios a institui¢io do
CNJ por diversos atores politicos e sociais (como as associagOes de representagao dos diversos segmentos
da magistratura) e, por isso, a institucionaliza¢ao e a legitimagao do CN]J deve ser entendida dentro de um
contexto mais amplo de formacido de coalizbes de atores que se posicionaram a respeito do papel deveria
exercer dentro da estrutura do Poder Judiciario.

2.1. A derrota do controle externo na Assembleia Nacional Constituinte

A democratiza¢io nos anos 1980 ¢ as atividades da Assembleia Nacional Constituinte (ANC) recoloca-
ram na agenda o tema do controle da atividade judiciaria e a possibilidade de criacdo de um conselho de jus-
tica’. Durante a ANC, o tema do controle do Judiciatio voltou a pauta. Os debates sobre o Poder Judiciario
tiveram lugar na Subcomissdao do Poder Judiciatio e do Ministério Publico, da Comissao da Organizagio dos
poderes e de Sistema de Governo'’. Na Subcomissio as iniciativas propunham reformas na administragao
da Justica e processual. A Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), contudo, ao lado do endosso dessas
propostas, apontou a necessidade de um controle externo da atividade judicial. A iniciativa acabou acolhida
e integrou o relatério final feito pela Subcomissio e enviado a Comissio de Sistematizagio''.

Em agosto de 1987, na apresentagio do projeto de Constitui¢ao o relator Bernardo Cabral incluiu no
substitutivo o Conselho Nacional de Justica para “exercer o controle externo do Poder judiciario”, deixando
a sua composi¢do para ser definida por lei complementar. No més seguinte, Cabral, por ocasido da apre-
sentacdo do segundo substitutivo, dava outra redagio aos artigos que tratavam do Conselho Nacional de
Justica, definido agora como “controle externo da atividade administrativa e do desempenho dos deveres
funcionais do Poder Judiciatio e do Ministério Publico” e indicando sua composicdo: membros indicados
pelo Congresso Nacional, pelo Poder Judiciario, pelo Ministério Pablico e pelo Conselho Federal da OAB,
mantendo para lei complementar a defini¢ao da sua organizacio e funcionamento.

A partir de entdo, os magistrados passaram a manifestar-se, de maneira articulada, contra a proposta. No
dia 23 de setembro, os magistrados realizaram um ato contrario a criagdo do Conselho Nacional de Justica,
que ficou conhecido como “Dia do Protesto”. O ato consistiu no registro de protesto em atas de julgamen-
to, as quais foram enviadas ao presidente da ANC, Ulysses Guimaries. No dia 26, em uma reunifo realizada
em Brasilia, vinte e dois dos vinte e quatro presidentes de tribunais de justica de todo o pais reclamaram que
a proposta apresentada na Constituinte ameagava a autonomia do Poder Judiciario.

No dia 4 de novembro de 1987, o segundo substitutivo do relator Bernardo Cabral foi votado na Co-
missao de Sistematizacio da ANC. A proposta de controle externo causou divergéncias entre os integrantes
da Comissao de Sistematizacio. O préprio relator, Bernardo Cabral, se manifestou contrario ao dispositivo
tal como apresentado e defendeu uma emenda do deputado federal pelo Rio de Janeiro Adolfo Oliveira, do
Partido Liberal (PL), que propunha a supressao do dispositivo que atribufa ao Conselho Nacional de Justica
o exercicio do controle externo do Poder Judiciario e do Ministério Publico. A proposta foi aprovada por
46 votos na Comissao de Sistematizagdao, um a menos do que o quérum absoluto e foi, por isso, declarada

prejudicada.

9 COUTO, Claudio. A longa Constituinte: reforma do Estado e fluidez institucional no Brasil”. Dados, v41. n.1, p. 51-86. 1998.
10 Integraram a subcomissdo os seguintes deputados federais e senadores: José Costa (presidente), Jairo Carneiro (primeiro
vice-presidente), Plinio Martins (segundo vice-presidente), Plinio Arruda Sampaio (relator), Leite Chaves, Leopoldo Peres, Carlos
Vinagre, Francisco Amaral, Michel Temer, Silvio Abreu, Moysés Pimentel, Nilson Sguarezi, Raul Ferraz, Ronaro Corréa, Paes
Landim, José Lourenco, Vinicius Cansancao e Mauricio Corréa. Ressalte-se que a grande maioria tinha lacos com o campo juridico
brasileiro.

11 Asinformacoes desta se¢io foram baseadas em PAULA, Christiane Jalles & RIBEIRO, Leandro Molhano. Conselho Nacional
de Justiga (CNJ). In Dicionario Histérico-Biografico Brasileiro p6s-1930, 2010.
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Posicoes contrarias a emenda votada foram, na ocasidao, manifestadas por representantes de entidades da
magistratura. O presidente da Associacio dos Magistrados Paulistas, Odyr Porto, que liderara uma comitiva
para acompanhar a vota¢io do capitulo sobre o Poder Judiciario na ANC, criticou a medida como sendo a eli-
minagio da autonomia do Judiciario e neutraliza¢do da justica. Segundo Porto, a medida “vai deixar o Judiciatio
a mercé de influéncias estranhas ao interesse da Justica, impedindo que os juizes continuem julgando com im-
parcialidade, com dignidade e com soberania”. No mesmo sentido, se manifestou o presidente da Associagao
Nacional dos Juizes Federais, o juiz Jodo Gomes Martins Filho, ao afirmar que a medida seria uma espécie de
fiscalizagdo da consciéncia do juiz. Ja o presidente da Associacio dos Magistrados do Distrito Federal, Pedro
Aurélio Rosas de Faria, embora contrario ao projeto, propds o controle interno do Poder Judiciario.

No dia 5 de novembro, José Maria Eymael, deputado federal por Sao Paulo do Partido Democrata Cristao
(PDC), apresentou uma emenda que retirava do texto a expressao “externo” em relacdo ao controle exer-
cido pelo Conselho Nacional de Justica. Essa proposta foi negociada entre os constituintes e aprovada pela
Comissao de Sistematizagdo. O texto aprovado pela Comissao de Sistematizacao e incluido no Projeto de
Constituicao (A) para ser votado no plenario da ANC definia, no artigo 151, que “o Conselho Nacional de
Justica é o 6rgao de controle da atividade administrativa e do desempenho dos deveres funcionais do Poder
Judiciario e do Ministério Publico”, deixando para lei complementar a organiza¢ao e funcionamento deste.

Em abril de 1988, os artigos referentes ao Poder Judiciario do Projeto de Constitui¢ao (A) passaram a
ser discutidos pelo plenario da ANC. Trés propostas foram a votacdo. A primeira foi uma emenda elabora-
da pelo Centriao que suprimiu CN]J do texto constitucional e que tinha preferéncia para ser votada por ter
conseguido mais de 280 assinaturas. A segunda foi um destaque de autoria dos deputados Fabio Raunheitti
do Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) e Felipe Mendes, do Partido Democratico Social (PDS) que repunha
o Conselho, de acordo a proposicao aprovada na Comissao de Sistematizacio. E, finalmente, a terceira foi
uma emenda do deputado Plinio de Arruda Sampaio, do Partido dos Trabalhadores (PT), propondo um sis-
tema de controle baseado no comparecimento semestral do presidente do Judiciario, federal ou estadual, ao
Legislativo para apresentar um relatério de desempeno dos tribunais. Nessa ocasidao, o presidente da OAB,
Marcio Thomaz Bastos, criticou o texto apresentado pelo Centrdo taxando-o de conservador, enquanto
todos os presidentes de Tribunais de Justica dos Estados se manifestaram contrariamente a proposta de
instituicao de um Conselho Nacional de Justica.

No dia 7 de abril, o destaque favoravel a criacio do Conselho Nacional de Justica foi rejeitado pelo
plenario da ANC, com 245 votos contra 201 e duas absten¢bes. Durante a votagio, o destaque foi defen-
dido pelos deputados Nélson Jobim (PMDB-RS), que afirmou ser o Conselho a contrapartida necessaria a
autonomia concedida ao Poder Judiciario pelo constituinte, e pelo deputado Egydio Ferreira Lima (PMDB-
-PE) que afirmou que a fiscalizagdo seria importante para que o Judiciario ndo ficasse exposto a censuras
publicas da imprensa e tribunas parlamentares. Manifestaram contra o Conselho o deputado Tito Costa, que
afirmou que a fiscalizacdo era inadmissivel e o senador Mansueto de Lavor (PMDB-PE), que alegou que o
bom desempenho do Judiciario seria assegurado com liberdade, autonomia e independéncia financeira. As
liderancas do PMDB, PSB, PC do B, PDT, PT e PCB orientaram suas bancadas a votarem, favoravelmente,
enquanto as liderancas do PFL, PTB e PL deram orientacio contraria. O PDS deixou a questdo em abet-
to. Logo depois, a proposta do deputado Sampaio, também, foi rejeitada, com 239 votos contra 170 e 11
abstencoes. Sendo assim, a Constituicio promulgada em outubro de 1988 nio dispds de nenhum 6rgao de
controle do Poder Judicidrio, nem na figura de um conselho nacional de justi¢a, nem no formato de conse-
lho da magistratura, tal como havia na Constitui¢ao anterior.

2.2. Areelaboracao do significado de controle nas propostas de reforma do judiciario

Em marco de 1992, o deputado Hélio Bicudo (PT) apresentou, na Camara dos Deputados, a Proposta
de Emenda Constitucional (PEC) n°. 96, dando inicio ao debate sobre reforma do Judiciario, sem qual-
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quer mencao a criacio de um conselho nacional de justica ou ao controle da atividade judicial. A PEC 96
foi aprovada por unanimidade pela Comissio de Constitui¢do e Justica em agosto e encaminhada para se
transformar em Emenda Revisional no més dezembro. No ano seguinte, a proposta foi prejudicada devido
ao encerramento dos trabalhos de revisao constitucional, o que levou o deputado Hélio Bicudo a solicitar
o retorno da proposta a Camara dos Deputados. Sua solicitagdo foi deferida em 14 de dezembro de 1994.
Como Bicudo nio foi reeleito, em fevereiro de 1995, no inicio da nova legislatura, a proposta foi arquivada.

A proposta de criagdo de um 6rgao de controle do Judiciario voltou a cena politica nesse ultimo ano,
quando a presidéncia da Camara dos Deputados constituiu uma comissao especial para tratar da PEC/96 e
a comissao deferiu uma solicitacio feita pelo deputado José Genoino (PT) de apensar a PEC n® 96 a PEC n°
112 de sua autoria, propondo a criagdo de um 6rgao de controle externo para o Poder Judiciario integrado
pelo Conselho Federal de Justica, pelos Conselhos Estaduais de Justica e pelo Conselho Distrital de Justica.
Em outubro, a comissio abriu o prazo para apresentacio de emendas a PEC. Na ocasido, foram apresenta-
das quatro emendas, entre as quais a emenda n°. 4 de autoria do deputado Aluisio Nunes Ferreira, do Partido
da Social Democracia Brasileira (PSDB), propondo a ctiagio do Sistema de Controle do Judiciario™. Os tra-
balhos da comissdo duraram até agosto de 1996, quando o relator Jairo Carneiro do Partido da Frente Libe-
ral (PFL), apresentou um substitutivo resultante das duas PEC que chegou ao término da legislatura sem que
fosse votado. Assim, em janeiro de 1999, a comissao foi dissolvida e a PEC 96 foi mais uma vez arquivada.

Com inicio da nova legislatura em fevereiro de 1999, a proposta de reforma do Judiciario foi, novamente,
reaberta e em margo, uma nova comissio especial foi constituida, tendo como relator o deputado Aloysio
Nunes Ferreira. O deputado Marcelo Déda (PT) foi designado relator da matéria referente ao Controle e
Fiscalizagdo do Poder Judiciario. Nessa ocasido, foram apresentadas 45 emendas a Proposta, sendo 14 des-
tinadas ao controle externo do Poder Judiciario. Durante o seu funcionamento, a comissio realizou audién-
cias publicas e ouviu opinides de especialistas e autoridades a respeito do controle externo do Judiciario. Em
seu parecer, Marcelo Déda sugeriu a criagao de um Sistema Nacional de Planejamento e Avaliacdo do Poder
Judiciario, formado por um Conselho Nacional e Conselhos Estaduais de Justi¢a'”. Com base no trabalho

12 De acordo com a proposicdo de Ferreira, juntamente ao STF seria criado o Conselho Nacional da Magistratura formado por
17 membros, sendo quatro ministros do STF; um ministro do STJ; um ministro do Tribunal Superior Eleitoral; um ministro togado
do TST; um ministro do Superior Tribunal Militar (STM); cinco desembargadores dos T] estaduais, indicados pelos Tribunais e
escolhidos pelo STTF; um juiz de um dos Tribunais Regionais Federais, indicados pelos Tribunais e escolhidos pelo TSE; um juiz de
um dos Tribunais Regionais do Trabalho, indicados pelo Tribunal e escolhido pelo TST; e um advogado indicado em lista triplice
pelo Conselho Federal da OAB e escolhido pelo STE. A finalidade do Conselho era zelar pela independéncia do Poder Judicidrio
e pelo cumprimento do Estatuto da Magistratura e dispunha de medidas de natureza disciplinar e correicional, tais como fiscalizar
o andamento dos servicos judicirio, supervisio da administragiao dos servigos judiciarios; propor iniciativa legislativa nos projetos
de lei sobre matéria processual e organizacional do Poder Judiciario; zelar pela observancia do artigo 37 da Constituicio Federal;
conhecer das reclamagoes contra membros dos 6rgaos do Judiciario; representar ao MP nos casos de agao judicial de perda de cargo,
crime contra a administra¢do da justica ou abuso da autoridade; e instaurar procedimentos disciplinares, rever atos de vitaliciamento,
formalizar atos de exoneraco, aposentadoria e disponibilidade.

13 Este seria incluido no artigo 92 da Constitui¢ao Federal como érgao do Poder Judiciario e deveria ser integrado por 21 mem-
bros, entre cidadaos brasileiros com mais de trinta e cinco anos de idade, sendo: a) onze eleitos pelo Congresso Nacional, pelo voto
de trés quintos de seus membros, dentre brasileiros com mais de trinta e cinco anos e de notéavel saber juridico e ilibada reputacio
moral, sendo seis representantes do meio cientifico e académico; b) quatro eleitos dentre os magistrados togados vitalicios, sendo
um dos Tribunais Superiores, um dos Tribunais Regionais, um dos Tribunais de Justica e um dos juizes do primeiro grau; c) trés
eleitos dentre os membros do Ministério Publico Federal, Estadual e do Distrito Federal e dos Territérios, com mais de quinze
anos de carreira; e d) trés eleitos dentre os advogados com mais de quinze anos de efetiva atividade profissional. Caberia ao CNJ o
planejamento e avaliagio administrativa do Poder Judicidrio, a avaliacao prévia da proposta orcamentaria dos Tribunais, de criacdo
de cargos e 6rgaos administrativos, e dos planos e programas de investimento dos érgaos do Poder Judiciario, a condugao admin-
istrativa de processos disciplinares dos membros dos Tribunais, o julgamento dos processos administrativos disciplinares contra os
juizes de primeiro grau de jurisdicio, servidores dos Tribunais e funcionarios das serventias e dos servigos notariais e de registro, a
avocagdo de processos disciplinares, elaboracao anual de relatérios, que integrasse a mensagem do Presidente do STF ao Congresso
Nacional na abertura da sessao legislativa, a proposi¢ao de projetos legislativos que dispusessem sobre estrutura, organizacao e
funcionamento administrativo do Poder Judiciario, organizacio judiciaria da Unido e direito material e processual e, finalmente, a
iniciativa exclusiva de lei para elaborar o projeto do Estatuto da Magistratura e do Estatuto dos Servidores Judiciarios, mediante
prévia consulta a todos os Tribunais, associagdes de magistrados e de servidores judiciarios de ambito nacional.
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desenvolvido pelo deputado Marcelo Déda, foi elaborado pelo deputado Aloysio Nunes Ferreira um rela-
torio final e a proposta apresentada em junho de 1999 manteve o CNJ como 6rgio do Poder Judiciario, in-
cluido do artigo 92 da Constituicao Federal. Importante destacar, contudo, que a proposta final modificou a
composi¢ao do Conselho, dispondo que o 6rgao seria presidido pelo presidente do STF e formado por mais
dois de seus ministros, dois ministros do STJ, um desembargador de T estadual e trés juristas, todos com
mandato de dois anos, admitida uma reconduc¢io. Além disso, o projeto determinou que o CNJ escolhesse,
em votacao secreta, um ministro-corregedor, escolhido entre os ministros do ST] para exercer as atribuicOes
do Estatuto da Magistratura. Em agosto de 1999, a relatoria da PEC/96 foi redistribuida 2 deputada Zulaié
Cobra (PSDB), pois o antigo relator fora nomeado ministro de Estado. Em outubro, o parecer da deputada
foi aprovado por unanimidade na comissao especial. Nessa tltima proposta, o CNJ foi mantido como 6rgao
do Poder Judiciario. Contudo, a composi¢ao do 6rgao foi alterada para um ministro do STE, um ministro do
STJ, um ministro do TST, um desembargador de TJ, um juiz federal, um juiz estadual e um juiz do TRF —
indicados pelo ST] —, um juiz do trabalho — indicado pelo TST —, dois membros do MP, sendo um federal
e outro estadual e indicados pelo procurador-geral da Republica, dois advogados indicados pelo conselho
federal da OAB, dois cidadaos de notavel saber juridico e reputacio ilibada indicados, respectivamente, pela
Camara dos Deputados e pelo Senado Federal.

O projeto final manteve a figura e atribuicoes do ministro corregedor, funco a ser exercida pelo ministro
do STJ. As competéncias do CNJ também sofreram algumas modificacdes e foram definidas como: 1) zelar
pela autonomia do Poder Judiciario e cumprimento do Estatuto da Magistratura; 2) zelar pela observancia
do artigo 37 da Constituicao Federal, 3) receber e conhecer das reclamagoes contra membros ou érgaos do
Poder Judiciario; 4) representar ao MP no caso de crime contra a administragdo publica ou abuso de auto-
ridade; 5) rever os processos disciplinares de juizes e membros de tribunais julgados a menos de um ano; 6)
elaborar semestralmente relatério estatistico sobre processos e sentencas proteladas nos diferentes 6rgaos
do Poder Judiciario; 7) elaborar relatério anual propondo providéncias necessatias sobre a situagao do Poder
Judiciario e atividades do Conselho.

No dia 19 de janeiro de 2000, o texto principal proposto pela comissao especial foi aprovado pelo plena-
rio da Camara dos Deputados por 456 votos a favor, 21 contra e uma abstenc¢ao, com exce¢ao dos destaques.
Em abril, a votagao em primeiro turno foi concluida e no dia 31 de maio a PEC 96 o texto principal foi
aprovado em segundo turno na Camara dos Deputados com 380 votos a favor, 21 votos contrarios e trés
abstencoes. No dia 7 de junho, a votagdo dos destaques da PEC 96 foi concluida e, no dia 30 desse mesmo
més, a proposta foi enviada para o Senado, transformando-se na PEC n® 29.

Em outubro, o Senado comecou a discutir o projeto de reforma do Judiciario. Os debates tiveram inicio
na Comissao de Constituicdo e Justica (CCJ), tendo sido designado como relator Bernardo Cabral. Nesse
momento, as divergéncias passaram a ser, predominantemente, sobre a composicao do CNJ. Em marco
de 2001, a Associacio dos Magistrados do Brasil (AMB), que inicialmente era contra a participacdo de
representantes do Ministério Publico e da OAB no CNJ, passou a admitir a participagao de representantes
dessas entidades. A resisténcia da AMB baseava-se no fato de que os magistrados seriam julgados, em caso
de dentncias ao CNJ, por advogados e procuradores. Segundo noticiado na época, a AMB observou uma
diminui¢ao de posi¢des contririas dos proprios magistrados a participacio de membros do MP e da OAB
no Conselho.

Em junho de 2002, Bernardo Cabral apresentou a CCJ seu parecer sobre a proposta. Nele alterava o ni-
mero membros para onze, o qual seria formado por um ministro do STF, um ministro do ST, um ministro
do TST, um desembargador e um juiz estadual, indicados pelo STE, um juiz do Tribunal Regional Federal,
indicado pelo STJ, um juiz federal indicado pelos Tribunais Regionais Federais, um juiz de Tribunal Regional
do Trabalho e um juiz do trabalho, indicados pelo TST e dois advogados indicados pelo Conselho Federal
da OAB. Ainda de acordo com o parecer o cariter externo do controle a ser exercido sobre o Judiciatio
seria derivado da composi¢iao proposta para o CNJ, a qual destinava assento para integrantes nao apenas
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da magistratura, mas também membros do MP, advocacia e cidadaos, a serem indicados pela Camara dos
Deputados e pelo Senado. Por outro lado, o parecer apresentou criticas a indicacio de juizes estaduais por
parte do STF e a indicagdo de membros do MP por parte do procurador-geral da Republica. Além disso,
sustentou haver a possibilidade de questionamento quanto a constitucionalidade do controle externo do
Poder Judiciario, chamando atencdo para os casos concretos de declaracio de inconstitucionalidade de
propostas de 6rgaos de controle externo do Judiciario nos estados da Paraiba, Para, Bahia e Mato Grosso.
Entre 19 de junho e 27 de julho, a matéria foi discutida em primeiro turno no plenario do Senado e obteve
133 emendas, retornando a CCJ. Em novembro, o Senado adiou por trés vezes a votagio da PEC/29, que
acabou nao indo ao plenario naquela legislatura.

Com a posse de Lula na presidéncia da Republica em 1° de janeiro de 2003 ¢ a nomeagao de Marcio Tho-
maz Bastos para a chefia do Ministério da Justica, a reforma do Judiciario passou a ser um dos objetivos do
novo governo. Apesar da disposi¢ao politica por parte do Executivo, também era preciso que o Legislativo
estivesse disposto a retomar a reforma do Judicidrio. A PEC n® 29 estava parada, sem relator, em funcio da
nao reeleicao de Bernardo Cabral. A primeira articulagio foi, portanto, para encontrar um relator, e foi feita
pelos presidentes do Senado, a época José Sarney, e da Comissao de Constituicao e Justi¢a, sob o comando
de Edison Lobao. Em julho de 2003, ap6s algumas recusas, o senador José Jorge (PFL) aceitou a relatoria.

A estratégia adotada pelos articuladores e os negociadores foi a de propor a aprovagao do projeto tal
qual como havia sido votado na Camara dos Deputados, evitando, assim, o seu retorno a Camara — Casa
onde se originou a emenda e para onde voltaria em caso de alteracdo do texto. Em razao disso, no dia 17
de novembro de 2004, a CCJ apresentou o Parecer n® 1747 contendo a redagao final da PEC n® 29 para a
votacdo no segundo turno do Senado mantendo a mesma composi¢ao do CNJ e atribui¢cdes que tinha vindo
da Camara — apesar 250 emendas apresentadas nesse periodo.

Antes mesmo da votac¢ao final da matéria, no dia 9 de dezembro de 2004, a AMB entrou com uma Acao
Direta de Inconstitucionalidade (Adin n® 3367), com pedido de medida cautelar, contra a criagdo do CN]
com o objetivo de impugnar parte dos artigos 1° e 2° da Emenda Constitucional. Na agio, a associa¢io
argumentava que a Emenda proposta feria o principio da separacido dos Poderes e a independéncia do Judi-
ciario, devido a composicao heterogénea do CNJ e ao fato de que a criacio do Conselho seria contraria ao
autogoverno dos Tribunais e sua autonomia administrativa, financeira e orcamentaria. Segundo a entidade,
a criacao do CN]J violava, também, o pacto federativo, na medida em que submetia 6rgaos do Judiciario dos
estados e uma supervisao de 6rgao da Unido. A entidade alegou, ademais, que as competéncias atribuidas
ao CNJ eram competéncias dos proprios Tribunais e argumentou acarretava uma sobreposi¢ao das compe-
tencias do CNJ com as competéncias do Conselho da Justica Federal e do Conselho Superior da Justica do
Trabalho. Outro argumento contra a criagdo do CNJ pela AMB foi o fato de que o STF havia rejeitado todas
as tentativas de criacdo de conselhos estaduais de Justica. Por fim, a AMB indicou um vicio de inconstitu-
cionalidade formal, na medida em que o Senado Federal teria alterado o art. 103-B, §4°, inc. 111, e nio teria
devolvido a matéria a Camara dos Deputados. No dia 13 de abril de 2005, o STF rejeitaria a Adin, por sete
votos contra quatro, em um julgamento que durou cerca de cinco horas'®.

Apesar da oposi¢io da magistratura brasileir'”, a proposta continuava sua tramita¢io no Senado e no dia
30 de dezembro de 2004 foi aprovada pelo plenario e transformada na Emenda Constitucional n® 45.

Foi nesse contexto conturbado e marcado pelo antagonismo da magistratura que o CNJ comecou a se
organizar ¢ estruturar. Os seus primeiros conselheiros tiveram, portanto, que saber lidar com esse legado;

14 Votaram a favor da criagao do CN]J os ministros Cezar Peluso (relator), Joaquim Barbosa, Gilmar Mendes, Eros Grau, Nelson
Jobim, Celso de Mello e Carlos Britto. Os ministros Carlos Velloso, Marco Aurélio de Mello, Sepulveda Pertence e Ellen Gracie
Northfleet votaram contra o CNJ.

15  Diferentemente da AMB, Associagio Nacional dos Magistrados da Justica do Trabalho (Anamatra) e a Associagdo dos Juizes
Federais do Brasil (Ajufe) tinham criticas menos acentuadas a criagdio do CNJ e nao entraram com agbes contra a criacio do Con-
selho. As restricoes dessas entidades a criagdo do 6rgao se basearam principalmente quanto a forma de escolha de seus membros.
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tracar estratégias; compor aliangas e buscar ser assertivo na conducio de uma “nova” agenda. Para isso, dois
nomes foram fundamentais, pois ocupavam cargos que, imediatamente, se mostratiam os principais pilares
do CNJ: o presidente e o corregedor'®. Sao eles, respectivamente, Nelson Jobim e Antonio de Pddua Ribeiro.

3. CNJ: ASPECTOS DA INSTITUCIONALIZACAO

Como visto, durante a elabora¢iao da Constituicao, a ideia de um conselho nido prosperou no formato
do Conselho da Magistratura. Posteriormente, na longa jornada da reforma do Judiciario, o controle foi
limitado a uma ideia de controle interno, a qual se cristalizou, sobretudo, na composicio do CNJ, formada
majoritariamente por magistrados. Mas isso nao foi suficiente para limitar o exercicio concreto do controle
por parte do novo 6rgao. As diversas atribuicoes do CNJ definidas pela EC 45 tiveram que ser interpretadas
e concretizadas pelos primeiros conselheiros. Estes tiveram que definir questoes a serem enfrentadas pelo
novo 6rgio e estratégias de agao para institucionalizar e legitimar o Conselho. As a¢des adotadas nesse sen-
tido afastaram ou, no minimo, amenizaram acOes correicionais e focaram em grandes temas moralizantes e
agoes técnicas de administragao de gestio da justica. Tudo indica que a posi¢ao contraria dos magistrados a
ideia de controle, por meio de suas associacOes, foi fundamental para essa estratégia.

3.1. Definicao da agenda inicial do CNJ: atores, contexto e estratégias

Durante do governo Fernando Henrique, a pauta de reformas constitucionais nao incorporava a reforma
do Judiciario como uma agenda relevante. Nesse contexto, a criacao de um conselho de justica foi encampa-
da por alguns atores politicos no Congresso, mas as propostas vigentes nao refletiam nem um programa de
governo, nem a elabora¢io de projeto de setores claramente favoraveis. Nesse sentido, os projetos parecem
refletir mais posicionamentos individuais de certos parlamentares, o que explica o fato de permanecerem
praticamente “parados” no Congresso.

Foi durante o mandato de Lula que a criacdo de um conselho volta a agenda politica como uma proposta
concreta de governo a ser defendida no Congresso. Chama a atencao o fato de que a ideia do conselho tenha
se inserido na agenda por meio de um pronunciamento radical do presidente da Republica de que era preci-
so acabar com a caixa preta do Judicidrio. O contexto da fala presidencial, se referindo a casos de corrup¢io
na justica do estado do Espirito Santo deixa claro o viés moralizante. Mas é interessante notar que, com
o passar do tempo, o projeto de instituicdo do CN]J tenha se viabilizado por argumentos ora moralizantes
sobre o nepotismo e ora técnicos relacionadas a morosidade da justica tenham sido mais frequentes do que
os discursos sobtre a corrupcio no Judiciario'’. A observagio retrospectiva indica, ainda, que o discurso

16 A Corregedoria Nacional de Justica é comandada por um ministro do ST] e tem entre suas competéncias 1) receber rec-
lamagdes e denuncias relativas aos magistrados e aos servicos judicidrios; 2) instaurar sindicancias ou propor ao Plenatio a instau-
ragdo de processo administrativo disciplinar em casos de indicios de infragao; 3) promover inspecio e correi¢ao geral; 5) requisitar
e designar magistrados, delegando-lhes atribuigGes; 6) requisitar servidores de juizos ou tribunais, inclusive nos Estados, Distrito
Federal e Territorios; 7) manter contato direto com as demais corregedorias do Poder Judiciario; 8) expedir atos normativos visando
o aperfeicoamento das atividades dos 6rgios do Poder Judicidrio em matéria relacionada com a competéncia da Corregedoria Na-
cional de Justiga; 9) propor ao Plendrio do CN]J a expedi¢ao de recomendagdes e a edi¢ao de atos regulamentares para assegurar a
autonomia, a transparéncia e a eficiéncia do Poder Judiciario e o cumprimento do Estatuto da Magistratura; 10) executar as ordens e
deliberagGes do CNJ relativas a matéria de sua competéncia; 11) promover a criagao de mecanismos e meios para a coleta de dados
visando o bom desempenho das atividades da Corregedoria Nacional de Justica; 12) promover reunides periddicas para estudo,
acompanhamento e sugestdes com os magistrados envolvidos na atividade correicional; 13) promover medidas destinadas a aumen-
tar a eficdcia ¢ o desempenho da atividade judiciaria e dos servigos afetos as serventias e aos 6rgaos prestadores de servigos notariais
e de registro; 14) diagnosticar e adotar providéncias destinadas a efetividade da fiscalizagdo e correicio através da promocao, consti-
tuicdo e manutencio de bancos de dados atualizados sobte os servigos judiciais e extrajudiciais. Essas attibui¢des estio enumeradas
no § 4° do art. 103B da Constitui¢io Federal.

17 CASTRO, T. A “caixa-preta” vs. o “controle demagdgico™: os discursos dos favoraveis e dos contrarios a criagao do CNJ. Dis-
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moralizante foi se arrefecendo, enquanto questdes técnicas relacionadas ao combate da morosidade foram
ganhando terreno.

Tudo isso refletiu no modelo institucional do CNJ: o 6rgio é implementado nao como uma instituicao
de controle externo, mas submetido a estrutura do STF e contando em sua composicdo com expressivo
numero de magistrados. Ou seja, o Conselho instituido parece ter se situado em algum ponto mediano entre
preferéncias radicais, sendo um extremo o conselho como 6rgao externo e outro extremo a auséncia do
conselho. Além disso, como o préprio CNJ seria em parte formado por atores ligados aos posicionamentos
contrarios a sua institui¢do, a dinamica interna da primeira gestdo parece ter contribuido para certo equili-
brio nas primeiras atua¢des do conselho. Nesse sentido, o combate moralizante realizado pelos primeiros
conselheiros nio foi a corrup¢ao - motivagdao que inseriu o Conselho na agenda politica governamental no
governo Lula — mas o nepotismo. Além disso, as a¢oes relacionadas a informatizacdo da justica e aumento
da celeridade ganharam grande destaque.

Os fatores que parecem ter contribuido para o equilibrio nas proposi¢des citado acima se relacionam,
por um lado, com as caracteristicas institucionais do préprio CNJ - 6rgao colegiado que conta com duas
instancias principais de poder: a sua presidéncia e sua corregedoria - ¢ com os legados institucionais das
diferentes esferas da justica que foram repassados ao CNJ por meio dos membros escolhidos para sua com-
posicao inicial. Assim, as estratégias adotadas pelos conselheiros para viabilizar o CNJ foram, fortemente,
influenciadas pelo seu presidente e seu corregedor e, por outro, definir seu escopo de atuagao.

3.2. Primeiras a¢oes: definicao de prioridades e negociacoes

No primeiro momento de implementagiao do CNJ, a figura do presidente foi determinante. Como dito
acima, por lei a presidéncia do CNJ tinha que ser ocupada pelo presidente do STF que, na ocasiao, era Nél-
son Jobim. Jobim tinha uma trajetéria Gnica no STE, pois tina sido parlamentar (deputado federal pelo Rio
Grande do Sul entre 1987 e 1995) e membro do poder Executivo (ministro da Justica de 1995 a 1997, no
governo de Fernando Henrique Cardoso). Além disso, Jobim era favoravel a um 6rgao de controle da ma-
gistratura desde a época da Constituinte. Seu posicionamento sobre a questao indica que o CNJ como 6rgao
de controle interno, institucionalmente vinculado ao STE, nio era sua primeira preferéncia. De toda forma,
na condi¢io de presidente do STE, Jobim levou adiante a tarefa de implementar o CN]J e para viabiliza-lo
adotou pelo menos trés estratégias importantes: primeiro atuou em sua composicio, negociando com os
diferentes interesses da magistratura; segundo estabeleceu o discurso moralizante do nepotismo; por fim,
apoiou as iniciativas de informatizac¢io e celeridade da justica.

A viabilizagdo do CN]J envolveu, em um primeiro momento, uma negociacio do seu presidente com
as associacoes e interesses da magistratura. Duas vatidveis parecem ter sido fundamentais para compor o
conselho com atores que o viam como ilegitimo: a federagdo, ou seja, a negociagao teve que ser feita com
as justicas estaduais e com os 6rgaos de representacio dos diferentes ramos da magistratura. Em seu depoi-
mento, explicita a estratégia que adotou. Diz ele:

“como presidente do Supremo fiz uma resolugdo cujo paragrafo primeiro diz: na hipotese da
inobservancia do prazo de indicacio dos nomes para compor o Conselho compete ao Supremo Tribunal
(definir). E tentei negociar com a AMB, com os tribunais, etc., a indicacdo da composi¢io. Em um
primeiro momento, eu quis fazer um entendimento com os juizes, mas ninguém quis. Ninguém queria
saber da composicao do Conselho porque nao consideravam o Conselho legitimo. Por que? Porque
o Supremo tinha que escolher o desembargador e os juizes de direito [da Justica Estadual], os outros
eram escolhidos pelo STJ e pelo TST (etc.). Como ¢ que a gente faz? Eu entendia que nds tinhamos
um problema federativo inicial. Outra coisa: eu precisava ter apoio do Supremo para o Conselho - os
membros do Supremo ¢ que votavam os nomes, mas os nomes que eu indicasse. Eu procurei fazer

sertacao de Mestrado, defendida no Mestrado de Histéria, Politica e Bens Culturais, FGV, 2013.
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com que os colegas do Conselho, do Supremo participassem do processo de indicagdo. Em relagdo ao
TST, tu tinhas o juiz e tu tinhas o desembargador. O juiz eu influenciei. Foi o Paulo Schmidt. Conversei
com varios membros do TST, com o Vantuil [Abdalla] e eles concordaram com o Paulo Schmidt —
porque, além do mais, com isso eu criei um outro caminho para o problema da disputa na eleicdo
da Associagdao dos Juizes [Anamatra], [pois| trazendo o Paulo Schmidt para o Conselho eu resolvia,

ajudava, a pacificacio eleitoral da associacio. No ST, foi diferente; era impossivel porque a relagiao do

STJ com o Supremo era uma relagao de amor ¢ 6dio - mais de 6dio do que de amor.”"®

Outra estratégia de Jobim foi sinalizar para opinido publica em geral o comprometimento do CNJ com
a moralizacdo da Justi¢a. Diz Jobim:
“Se comegassemos muito frouxos o CNJ nio se sustentaria, criamos um inimigo externo. O inimigo
externo chamava-se nepotismo. Comegou a briga da redagéo do texto do nepotismo. Como ¢é que a gente
ia proibir os juizes da [pratica do] nepotismo no poder Judiciario? Fiz dois ambientes de negociagio:

um ambiente de negociacdo com os conselheiros - nunca fui para uma reunidao no Conselho sem ter

negociado antes — ¢ outro com o Colégio dos Presidentes dos Tribunais de Justica, com o Supremo™”.

Anténio de Padua Ribeiro era o decano do STJ, havia sido presidente e corregedor no ST], tinha uma vi-
sao bastante diferente de qual deveria ser a atuacao do CNJ. A frente da Corregedoria do CNJ, tendo sido o
primeiro a ocupar o cargo, Padua Ribeiro foi quem langou as bases da atuacao do érgao no tocante aos pro-
cessos disciplinares. A estratégia de Padua Ribeiro que fez contraponto a presidéncia do CNJ foi o “alinha-
mento” da corregedoria do CNJ com as demais corregedorias dos tribunais de justica, através de atividade
de acordos e reunides de sensibilizagao. Uma estratégia voltada para dentro, buscando apoio intramuros do
Judiciario como forma de agio/reacio frente a estratégia externa de Jobim, que pretendia com o nepotismo
angariar apoio na sociedade e com isso pressionar os membros da magistratura brasileira que eram contra-
rios ao CNJ. Para Padua Ribeiro, contudo, o CNJ nao poderia ter “uma amplitude muito grande porgue, se crescer
demas, vamos precisar de um conselho para regular ou fiscalizar o priprio conselho”. Em sua perspectiva, a atua¢ao do
CN] teria que set “apenas uma atnagao de ciipula de nm sistema que ja existe”. Nesse sentido, afirmou Padua Ribei-
ro, o CNJ deveria - e sua corregedoria e, porque nao, também a presidéncia e os conselheiros - “entrangar-se
com todas essas corregedorias e os proprios tribunais, porque os tribunais também exercem fiuncao de corregedoria. O corregedor
¢ ator com relagao a 1 instincia, mas com relagao aos desembargadores, aos juizes de tribunal, ai ja ¢ a presidéncia do tribunal,

instaura o inquérito administrativo, depois o tribunal decide™'.

Para dar cabo a essa estratégia, Padua Ribeiro fez convénios com as corregedorias, visitou-as ¢ aos tri-
bunais e fazendo uso de argumentos técnicos (especialmente a falta de infraestrutura e de poderes para quebrar
sigilo bancario, da internet, sigilo telefonico etc.) para arquivar dendncias disciplinares que chegavam a cor-
regedoria do CNJ e/ou deixar o problema ser primeiro apurado por outras instincias, como, por exemplo,
o Ministério Publico, que depois enviaria o resultado da apura¢ao para a Corregedoria do CNJ.

Outra forma de atuacdo de Padua Ribeiro com vistas a viabilizar a sua estratégia foi a sensibilizagdao por
meio da criagdo de normas. Disse-nos Padua Ribeiro:

“No inicio, no tocante ao juiz, havia certo temor, dentro de certo ponto, razoavel. Nio se trata de
corporativismo! Eles ndo queriam [¢] um 6rgao que viesse influenciar na sua atuagao porque a garantia
basica quem da de cumprimento da lei ¢ o Judiciario. Essa questio foi colocada e eu fiz varias palestras
para varios tribunais, para varios corregedores, ¢ falei: ‘o conselho nao veio para destruir, mas para
construir. Ndo veio para desagregar, mas para agregar. Contamos com todos vocés, continuem a
trabalhar e fagam com eficiéncia porque a funcio da corregedoria ¢ estimular o trabalho de vocés, apoiar
o trabalho, repassar experiéncias exitosas de uma corregedoria para outra’. Esse servigo de integragao
seria, ¢ alertava a eles, muito importante. Por quér Porque os corregedores eles tém muitas limitacoes
principalmente nos Estados. Qual a consequéncia disso? A consequéncia ¢ que eles sofrem os fluxos

18  Depoimento de Nelson Jobim ao projeto Construindo um Judiciario tesponsivo. Data 03/11/2009.

19 Depoimento de Nelson Jobim ao projeto Construindo um Judiciario responsivo.

20 Depoimento de Antonio de Padua Ribeiro ao projeto Construindo um Judiciario responsivo. Data 22/06/2012.
21 Depoimento de Anténio de Padua Ribeiro ao projeto Construindo um Judiciario responsivo.
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naturais do amigo. As vezes, sio proximos a familia. O que acontece? As vezes, ele [o juiz] tem um filho

que [também)] € juiz e, as vezes, ndo mora na comarca quando a lei exige que more na comarca, [mas| por
autorizacdo fundamentada do tribunal, colocam-no [a morar]| na capital, por exemplo. Outras questdes
desse tipo, de influxo politicos internos, por exemplo, o governador, secretario de Estado, as vezes
¢ caso de interesse deles e ficam pressionando o corregedor. Como o conselho passou a estabelecer

diretrizes e normas, o que acontecia? Eles tinham que cumprir... e descartava-se influéncia que poderiam

receber, e muitos recebiam”?

Dessa forma, Padua Ribeiro buscou implantar medidas mais técnicas, a principal delas um sistema in-
formatizado que interligasse as corregedorias dos tribunais a Corregedoria do CNJ em detrimento de a¢oes
mais contundentes de puni¢ao disciplinar.

A literatura que trata das institui¢oes numa perspectiva historica chama atencao para o legado dos agentes
na formacao de atuagao, atribui¢oes e resiliéncia das institui¢oes. No caso da implementacao do CNJ, os dois
pilares da fundagao dessa instituicao reproduziram (reatualizando e resignificando) experiéncias passadas na
estruturagdo do 6rgao. Nelson Jobim, ao ser perguntado sobre a inspiracio para estruturar o CNJ, declara:
“precisdvamos fazer um regimento. Af en resolvi fazer o seguinte: constitui uma assessoria: uma assessoria de juizes de primeiro
gran, mas que tivessem transito politico na categoria”. A relevancia da Politica, aqui referida ao caso institucional,
¢ propria a uma trajetéria como a de Jobim cujo respeito entre os pares no Judiciario devia-se muito mais
ao seu talento como negociador, ou seja, como politico, do que por seus conhecimentos técnicos-juridicos.
Nesse sentido, o argumento moralizante do nepotismo era uma jogada politica importante para angariar
apoios a um 6rgdo que nascia com a oposicdo daqueles que comporiam a sua estrutura, isto €, a magistra-
tura. As experiéncias, nas arenas politicas e na articulacao politica, o afastaram dos laivos corporativistas, o
que acabou sendo um ponto a viabilizar o CNJ com o apelo moralizante do argumento contra o nepotismo.

Se fortuna e virtii politicas estiveram unidas na figura de Jobim facilitando a implementacio do CNJ, niao
menos importante foi o legado de Padua Ribeiro com os argumentos técnicos. Em relacdo ao funcionamento
da corregedoria, a inspiragio, diz ele, foi o texto constitucional e levantamento dos textos relativos as correge-
dorias tradicionais. E importante frisar, ainda, que a experiéncia passada de corregedor da Justica Federal legou
a Padua Ribeiro uma visio de corregedoria e da importancia da sensibilizacio dos pares. Em suas palavras:

“Eu nio tinha poderes correcionais. Eu tomava decisdes. [Mas] muitas vezes os tribunais ndo cumpriam,
nao faziam, quando se cumpria alguma coisa [era] mais por argumentagao... Agora o texto constitucional
ja preveé poderes correcionais. Por isso que é que, no tocante ao conselho, poder correicional de ordem
maxima em termos administrativos nos permitiu aproveitar toda essa experiéncia do Conselho da Justica
Federal”>.

4. CONSIDERACOES FINAIS

O que significou o CNJ em termos de inovag¢do institucional? Essa pergunta pode ser respondida de
duas formas: um, se o CNJ ¢ uma inovagdo em si mesmo ou se sua concretiza¢do tem mudado institucio-
nalmente a justica brasileira. No primeiro caso, como visto acima, o CNJ, tal como foi estabelecido, foi uma
inovacdo institucional moderada, uma vez que a nogao de controle externo nio vingou. No segundo caso,
o CN]J parece que pode contribuir tanto para fortes mudangas na justica brasileira, como pode atuar no
sentido contrario. O sentido desse seu efeito se relaciona com sua propria configuracio institucional que
confere ao seu presidente e ao seu corregedor papeis fundamentais. Nesse sentido, sua contribuicio para
alteragdes no modo de operagao da justica brasileira vai depender dos atores que estiverem ocupando essas
duas instancias fundamentais™.

22 Depoimento de Anténio de Padua Ribeiro ao projeto Construindo um Judiciario responsivo.
23 Depoimento de Anténio de Padua Ribeiro ao projeto Construindo um Judiciario responsivo.
24 FRAGALE. Roberto. Conselho Nacional de Justica: Desenho Institucional, Construgio de Agenda e Processo Decisorio.
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A literatura sobre mudanga institucional tem ganhado novas formulagdes no que diz respeito ao entendi-
mento dos processos pelos quais mudancas graduais nas institui¢oes sao implementadas ao longo do tempo.
Como alertam Mahoney e Thelen®* em um artigo dedicado a teotia sobre mudanga institucional gradual, a
literatura especializada dispde de teorias para explicar por que varios tipos de configuracSes institucionais
bésicas surgem em determinados casos e em determinados perfodos e porque determinadas institui¢des sao
extintas e substituidas por outras. Mas a literatura ainda ¢ incipiente em teorias explicativas sobre os desen-
volvimentos graduais das institui¢des existentes. No caso, vale ressaltar que parte da literatura atual sobre
mudanca institucional tem criticado proposi¢coes até entdo vigentes que relacionam alteragdes institucionais
exclusivamente a choques externos. Essa forma de conceber a mudanga com base em fatores externos se
apoia na premissa de que as institui¢oes contam com fortes mecanismos de reproducio, o que impediria ou
dificultaria alteracoes provocadas por fatores endogenos a elas®.

O fator externo que recolocou o CNJ na agenda politica brasileira foi o discurso da caixa-preta proferida
por Lula diante de casos de corrupgio envolvendo a justica no estado do Espirito Santo. Mas se esse fator
nao foi o suficiente para aprovar um 6rgao para exercer um controle externo do poder Judiciario. Nem foi
suficiente para que a corrup¢ao fosse o tema moralizante a enfrentado pela primeira gestio do Conselho.

Um dos principais fatores explicativos para a resiliéncia das institui¢oes é o legado de seus préprios
resultados. Assim, por exemplo, os estudos sobre politicas de bem-estar social mostram que os partidos de
esquerda foram fundamentais para a instituicao de politicas de protecao social universais. Estas, uma vez
instituidas, tornam-se ponto de referéncia das disputas politicas, mas dificilmente sofrem cortes, mesmo em
governos de centro ou de direita, devido ao seu apelo eleitoral e pressdes dos seus beneficiarios. De modo
geral, o legado criado pelas instituicGes afetam as preferéncias dos atores que nelas atuam, consolidando in-
teresses vigentes, e a estrutura de oportunidade de acdo desses atores (o que podem fazer, quando, e como)
configurando uma estrutura de a¢ao formada tanto pot pontos como por atores de veto a mudancas®.

Nao ¢ caso de se falar em legados de resultados no sentido acima, mas o fato é que a implementagao do
CN]J como 6rgao de controle interno vinculado ao judiciario por meio do seu tribunal de cupula — o STF
— e formado em grande parte por membros da magistratura brasileira significa que sua atuacdo se dard em
grande medida em conformidade com os interesses vigentes desses atores.

Por esse motivo, para alguns autores, independentemente das motivagdes dos atores politicos, as mudan-
cas institucionais tendetiam a set incrementais™ ou, mesmo que alteracdes formais sejam ratas, isso nao signi-
fica que as institui¢oes sofreriam alteracoes internas ao longo do tempo®. Para outros autores, as mudancas
ndo seriam nem mesmo graduais, mas seriam eventos esporadicos gerados por fatores externos ou eventos
criticos. Para essa vertente da literatura, mudangas institucionais mais profundas seriam explicadas predo-
minantemente por fatores externos e dificilmente ou nunca seriam provocadas por atores “de dentro”.

Dados v. 56, n, 4, p. 975-107. 2013. Ver também RIBEIRO, Leandro Molhano & ARGUELHES, Diego Werneck. O Conselho no
Tribunal: Perfil quantitativo das a¢des contra o CNJ junto ao STF . Direito e Praxis, v.6, n.12, p.464-503. 2015.

25  MAHONEY, James & THELEN, Kathleen. Explaining Institutional Change: ambiguity, agency, and power. Cambridge:
Cambridge University Press, 2010.

26 PIERSON, P. Politics in Time: history, institutions, and social analysis. Princeton : Princeton University Press, 2004.

27 IMMERGUT, Ellen. Institutional Constraints on Policy, in: MORAN, Michel; REIN, Martin & GOODIN, Robert. The Ox-
ford Handbook of Public Policy, Oxford: Oxford University Press, 2006. Ainda, de acordo com a defini¢io classica de Tsebelis um
ator ¢ um veto player se sua concordancia for necessaria para que ocorra a mudanga do stazus quo. TSEBELIS, George. Veto Players:
How Political Institutions Work. Princeton Universtity Press, 2002.

28 IMMERGUT, Ellen. Institutional Constraints on Policy, in: MORAN, Michel; REIN, Martin & GOODIN, Robert. The Ox-
ford Handbook of Public Policy, Oxford: Oxford University Press, 2006. Ainda, de acordo com a defini¢io classica de Tsebelis um
ator ¢ um veto player se sua concordancia for necessaria para que ocorra a mudanca do stazus quo. TSEBELIS, George. Veto Players:
How Political Institutions Work. Princeton Universtity Press, 2002.

29  BAUMGARTENR, F & JONES, B. Agendas and Instability in American Politics. Chigaco: Chicago University Press, 2009.
30 DIERMEIER, D & KREHNIEL, K. “Institutionalism as a Methodology”. Journal of Theoretical Politics, v.15, n.2. p. 123-
144. 2003.
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No entanto, ao se debrugar em evidéncias empiricas sobre a mudanga institucional e tendo o debate
institucional mencionado acima em mente, Thelen sugere que: a) em muitos casos, as instituicGes sao resistentes
mesmo a mudangas externas; ou seja, choques ndo provocam inovacoes em varias situacoes e que b) mudancas
graduais provocadas por fatores internos a estrutura institucional podem levar a médio e longo prazo a alteracoes
profundas nas atribui¢des das institui¢oes, provocando, de fato, forte inovagio. Para a autora, o que surpreende
nas instituigbes é que a0 mesmo tempo elas parecem, a0 mesmo tempo, mudar pouco ¢ muito ao longo do
tempo. Talvez essa aparente contradi¢ao possa ser explicada pelo fato de que formalmente as institui¢oes sao
resilientes ao longo do tempo, mas suas atribuices, os atores que nelas participam ou mesmo as crencas €
concepgoes sobre o que elas devem fazer mudem, juntamente com todo o tipo de alteracdo social, politica,
cultural a que uma determinada comunidade estd sujeita. Ainda tendo essa perspectiva em mente, Thelen propoe
que a analise da mudanca institucional se debruce sobre os mecanismos causais que a produzem o que, por sua
vez, direciona a andlise para a agdo e interacdo de atores relevantes dentro das instituicdes®.

Nesse sentido, a autora observa um esforco da literatura institucional em superar a dicotomia
inovagao institucional sersus reprodugio institucional, focando nas persisténcias institucionais diante de
choques externos e nas mudangas institucional, a partir de dentro das proprias institui¢oes. Para superar
essa dicotomia, Thelen ressalta a possibilidade de crises ou “#uning point” serem geradas, endogenamente, e
nos convida a pensar nas formas pelas quais os novos problemas e solu¢des para esses problemas que se
apresentam para os atores relevantes dentro de um marco institucional como produtos do passado e nao
como acidentes historicos. Sua proposta ¢ que as institui¢coes nao sejam concebidas apenas como restricoes
a acOes de atores relevantes, mas, também, como recursos estratégicos que podem ser mobilizados por eles
como respostas a mudangas no contexto social, econémico ou politico™.

Analiticamente, ao tentar superar a dicotomia inovagao versus reproducio, Thelen introduz uma
concepcao de mudanga institucional através de /layering e através de conversion. O primeiro caso, layering,
envolve, por parte de atores relevantes, a renegociacao de alguns elementos de um conjunto de instituicOes.
Isso pode acontecer em contextos nos quais, diante da falta de apoio para alterar radicalmente ou substituir
uma determinada institui¢do, determinados atores entram em negociacdo com atores de oposi¢do para
adicionar novas instituicdes a0 arcabougo existente como solu¢do para um problema emergente. Nesse
sentido, os “inovadores” se acomodam as estruturas e praticas pré-existente. A conversion significa o processo
pelo qual instituicOes designadas para determinados objetivos serem utilizadas para outras finalidades.

E nesse sentido que o CNJ parece poder se tornar uma inovagao institucional. Como visto acima, a
“personalidade” dos ocupantes da presidéncia e da corregedoria parecem ser fundamentais para a forma de
atuagdo do CNJ. Assim, se seu primeiro presidente parecia se comprometer com uma atua¢ao mais inovadora
do CNJ, seu corregedor, pelo proprio legado trazido do STJ, nao incorporava uma visao inovadora das fungdes
do 6rgao. O fato é que esse “equilibrio”, se, por um lado, nio acarretou grandes mudangas institucionais,
por outro propiciou pequenas alteragdes por meio da luta contra o nepotismo, informatizacio e inser¢io da
celeridade na agenda do judiciario importante para alterar em parte o modo de operacio do judiciario brasileiro.

A possibilidade de o CNJ atuar de forma mais contundente e significar uma mudanca institucional
pode ocorrer de forma endégena quando tanto o seu presidente como seu corregedor forem atores com
visoes diferentes das vigentes na magistratura. Por outro lado, o contrario, também, pode ser verdade:
poucas mudangas podem ser esperadas.
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