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RESUMO

O artigo ressalta a importancia da analise dascipais reformas no sistema de justica
realizadas desde a promulgacdo da Constituicdordlede 1988. Essa analise historico-
institucional do Poder Judiciario tem o potencialaghontar marcos e atores que assumem um
papel central para a consolidacdo das mudancasianzbais que propiciaram o quadro atual
do judiciario brasileiro. Incentiva-se o aprofundanto dos estudos sobre os processos
relacionados a modernizagdo do judiciario e aosrgsf de aprimoramento da atuagdo
jurisdicional e torna-la mais célere e responsiwan@cessidades sociais. Defende-se que o
institucionalismo histérico e o construtivismo afitralista podem prover ferramentas
tedricas e métodos Uteis para a explicacdo dosnfemds de mudanca e reforma no sistema
de justica no Brasil. Preliminarmente, observa-se g reforma tem enfocado somente
aspectos processuais e apenas recentemente haiamamadurecimento no sentido de que
politicas judiciarias podem ser mais efetivas papeestacao judicial de maior qualidade.

PALAVRAS-CHAVE: modernizagao; judiciario; institumalismo historico; politicas
judiciarias.

ABSTRACT

This article emphasizes the importance of analy#vgmajor reforms in the justice system
made since the enactment of the 1988 Federal @amti. This historical-institutional
analysis of the Judiciary has the potential to tifietoenchmarks and players with a pivotal
role in the consolidation of the institutional clgas that have led to the current framework of
the Brazilian judiciary. The text encourages inttlegtudies of the processes related to the
modernization of the judicial branch and its effoaiming at improving the judicial role and
making it faster and more responsive to social sedtl is argued that historical
institutionalism and constructivist structuralismncprovide useful methods and theoretical
tools to explain the phenomena of change and refornthe justice system in Brazil.
Preliminarily, it should be pointed out that refariave focused on procedural aspects and
only just recently judicial policies became theus®f increase awareness that they could be
more effective for higher quality standards in tiela to the provision of judicial services.

KEYWORDS: modernization; Judicial branch; historical instibnalism; public judicial
policies.



Introducao

Adotando como ponto de partida as caracteristicadudliciario pés-Constituicéo
Federal de 1988, este artigo ressalta a importateianalise das principais reformas no
sistema de justi¢arealizadas desde a promulgacéo da Carta Magnsa dfsilise historico-
institucional do Poder Judiciario tem o potencial @pontar marcos, atores e instituicoes
centrais para a compreensao dos arranjos que @i@mca configuracdo atual do judiciario
brasileiro por meio de uma linha do tempo caparetelar a trajetéria de transformacao do

sistema de justica brasileiro.

7

Nossa proposta € a problematizagdo destes arranjoartir de duas premissas
tedricas: o institucionalismo histérico e as categotedricas de Pierre Bourdieu (1989). Isto
porque a dinamica do processo de modernizacdo dloigto brasileiro — no bojo dos
esfor¢cos de aprimoramento da atuacgéo jurisdiciemabusca de uma prestacdo mais célere,
efetiva e acessivel — revela-se particularmentgngatda e complexa. Os institucionalistas
historicos buscam investigar racionalidades cootegtque seriam produto de processos
historicos, bem como séo construidas e apoiadasgmuntos especificos de instituicbes e
ideias (teorias, modelos, visbes de mundo, etce osl agentes adotam (individual ou
coletivamente) para entender o mundo em que VilIMERGUT, 2007).

As lutas simbdlicas dos diferentes atores envol/idos trabalhos de reforma
judicial também demonstram as dificuldades paréetivacdo do processo. Neste sentido, o
presente trabalho compartilha a compreenséo deegueneio as transformacdes do Estado
brasileiro nas duas ultimas décadas, mostra-seardke avaliar o papel das instituicbes
judiciais com foco ngoath histérico desse conjunto, assim como na dinamiganizacional
das diversas burocracias que compde o sistemagLACIEL e KOERNER, 20025.

A partir das especificidades da Justica brasil@ratende-se propor uma agenda de
pesquisa a ser explorada sob mdultiplas perspectidas reformas processuais e legislativas,

dos programas, das politicas judiciarias e dasridies emanadas pelos conselhos superiores,

! Por sistema de justica compreende-se tanto asuigdés que atuam no ambito da prestacgdo juristtio
quanto aquelas cuja missdo € essencial para aagidi da justica ou cuja atuacdo envolve a elaforde
politicas e a oferta de servicos que possibilitam@dadaos a defesa de seus direitos (IPEA, 20@49).

¢ Débora Maciel e Andrei Koerner criticam a formancoa judicializacdo da politica, fendmeno no qual a
tematica da Modernizacao do Judiciario se inséegaado que o tema das relacdes entre judicigpaigca na
democracia brasileira deve ser estudado sem ose@u “conceito pouco preciso, mas de rapida cigéa
publica, de judicializacdo da politica”. (2002,181).



dentre outras. A partir desses processos de musl@ngorganizacdo, busca-se uma analise
fidedigna do modelo institucional judiciario brasib, principalmente com vistas a iniciativas
complementares de mensuracdo do desempenho e do dgradesenvolvimento e

amadurecimento institucional desse Poder.
As dinamicas de transformacao na Justica

A positivacao dos direitos fundamentais em divete@tos constitucionais ao redor
do mundo nas décadas de 70 e 80 favoreceu sobriemaneclusao do Judiciario no espaco
da politica no fim do século XX (WERNECK VIANAt al, 1999). A Constituicdo Federal
de 1988 inovou quanto ao papel do Judiciario ealieceu-o diante dos demais poderes do
Estado. Foram criadas novas instituicdes judi@aisitras foram reformuladas, o que veio a
introduzir mudancas significativas nas atribuicfieticiais e nos instrumentos processuais.
Para fazer frente a tantas inovacdes, ao longoédadd de 90 foram necessérias inUmeras
mudancas legislativas com vistas a efetivacdo defiad constitucionais e consolidacdo do
novo quadro do sistema de justica, tanto do poetwista substantivo quanto processual.
Dentre os principais marcos da “infancia” do sisteie justica brasileiro pés-Constituicdo de
1988 estdo o Cddigo de Defesa do Consumidor (1990Estatuto da Crianca e do
Adolescente (1990) e a criagdo dos juizados edpexieis e criminais (1995).

No final da década de 90, questdes como a amplédg@eesso a justica, a busca de
maior eficiéncia nas instituicbes judiciais e deian&fetividade (em particular no sistema
penal e no combate a violéncia) tornaram-se teraagais da agenda de modernizacao e
reforma do sistema de justica, o que incentivouodygdo de projetos de lei, acompanhados
também da expanséo de iniciativas isoladas desj@zgbunais. O aprimoramento da justica
também passou a ser compreendido como uma peca-af@vconsolidacdo do ainda

incipiente processo de redemocratizacéo no Brasil.

Estas primeiras questdes estdo inseridas no corgégto-juridico da juridicizacao
das relacbes sociais, ou seja, “a vocacao expadsiyaincipio democratico tem implicado
uma crescente institucionalizacdo do direito na\&dcial, invadiindo espagos até ha pouco
inacessiveis a ele, como certas dimensdes da gsieada”’ (VIANNA et al; 1999, p. 15). E

de acordo com Habermas:

A expressao “juridicizacdo” refere-se de maneirelgao facto, que se

pode observar nas sociedades modernas, de o disetiito ter tendéncia



a aumentar. Este aumento corresponde a dois felmdmarmexpansao do
direito, ou seja, a regulamentacéo juridica deaepela vida social até
agora submetidos apenas a normas sociais informaisiensificagdo do
direito ou seja: a decomposicao, por especialttadireito, de hipoteses
normativas juridicas globais em hipoteses normstivanais
especificadas.(HABERMAS, 1987, p. 186)

Assim, a “juridicizacdo” das relagdes sociais &i@mesdo de processos juridicos ou
do proprio Direito a dominios da sociedade queeattdio ndo necessitavam de regulagéo
juridica, como as relacbes familiares ou labondis.ambito constitucional, esta mudanca &
ainda mais significante: a “constitucionalizacadiaeca todo o ordenamento juridico, o
Direito em uma determinada Sociedade, com conse@&minda mais abrangentes,
incluindo questdes como a propria gestao do sistenjastica.

No final da década de 1990 e inicio da década 66,20m quadro de maior tenséo
sobre a legitimidade do judiciario brasileiro dede criticas de obsolescéncia administrativa
e falta de transparéncia perante a sociedade deEnc um processo mais profundo de
revisdo de organizacao e de regras procedimeraassstema de justica (RENAULT, 2005).
A reforma do judiciario, um dos principais pont@satjenda politica do primeiro mandato do
Governo de Luis Inacio Lula da Silva foi concratiagela Emenda Constitucional n. 45, de 8
de dezembro de 2004. A reforma constituiu-se n@onarais relevante da historia recente do
sistema de justica brasileiro, uma vez que implémenm amplo conjunto de mudancas
constitucionais e deu ensejo a diversas alteraigdeonstitucionais e organizacionais no

sistema de justica.

Sob a éptica dos modelos de analises incremeafalilsts ciéncias sociais, € comum
que as instituicbes, uma vez estabelecidas, sefradancas de modo gradual e sutil ao longo
do tempo. Em contrapartida, em sintonia com o eue $ido objeto de recente estudo nas
ciéncias sociais verifica-se que mesmo processadugis de mudancas podem ser téao

Impactantes e transformacionais quanto mudanc¢asabaiptas ou radicais.

A literatura sobre mudancas institucionais tem memeente reconhecido que
mudancas incrementais podem assumir papeéis dexisevolevar a transformacdes
fundamentais (MAHONEY e THELEN, 2011). No caso tkiesna de justica brasileiro, cabe

investigar como os processos de mudanca tomam eogpais atores tém sido fundamentais



nessas transformacgfes e de como a evolucdo imstithadepende de uma agenda politica

mais ampla envolvendo os outros Poderes e outrossatociais.

Nessa linha, também cabe trazer a lume as contiieside Bourdi€u(1989),
particularmente no que diz respeito ao seu conckteampo. Campo € o espaco onde as
posicdes dos agentes se encontagpniori fixadas, mas onde se trava uma luta concorrencial
entre os atores em torno de interesses especifiapoacterizados pelas manifestacbes de
relacbes de poder. Assim, os diferentes atoremleta funcdo da posicdo que ocupam nos
respectivos campdsO autor continua a andlise inserindo a dinAmiteria deste campo,
repleta de lutas simbolicas. As lutas simbdlicasprapdsito da percepcdo do mundo,
constituem lutas pelo poder de produzir e imporiséior de mundo legitima, tendendo a
reproduzir e reforcar as relagbes de forca quetitoms a estrutura do espacgo social.

Segundo o tedrico:

Para mudar o mundo, é preciso mudar as maneifazeleo mundo, isto

€, a visdo de mundo e as operac¢les praticas pedés @5 grupos sao
produzidos e reproduzidos. O poder simbdlico, éujaa por exceléncia
€ o0 poder de fazer grupos (grupos ja estabeleciples € preciso

consagrar, ou grupos a serem estabelecidos, carteigriado marxista),

estd baseado em duas condi¢des. Primeiramente, watacforma de

discurso performativo, o poder simbdlico deve eitadado na posse de
um capital simbodlico. O poder de impor as outrasitas uma Vvisao,

antiga ou nova, das divisbes sociais depende daridade social

adquirida nas lutas anteriores. O capital simbdicon crédito, é o poder
atribuido aqueles que obtiveram reconhecimentociente para ter

condicdo de impor o reconhecimento: assim, o pddeconstituicao,

poder de fazer um novo grupo, através da mobilzapd de fazer existir
por procuracgdo, falando por ele enquanto portaawgarizado, s6 pode
ser obtido ao término de um longo processo detucgtnalizacdo, ao

término do qual é instituido um mandatério, quebecdo grupo o poder
de fazer o grupo. (1990, p. 166)

® Pierre Bourdieu é conhecido pela tentativa de diusonceitos que fossem aplicaveis a diversas dais e
periodos, numa espécie de “trans-histdria” e cotigismo estruturalista (BOURDIEU, 1990, p.149).

4 “O campo juridico é o lugar de concorréncia petmapdélio do direito de dizer o direito, quer dizarboa
distribuicdo fiomo3 ou a boa ordem, na qual se defrontam agentestides de competéncia ao mesmo tempo
social e técnica que consiste essencialmente recicapgle reconhecida deterpretar (de maneira mais ou
menos livre ou autorizada) ugorpus de textos que consagram a visao legitima, jusiamdndo social.”
(BOURDIEU, 1989, p. 212)



Portanto, a legitimidade de reformas, por exemplkrpassa a luta interna dos
diferentes campos, ou seja, de determinado agenteeconhecido como legitimo — ou sua
acao ser reconhecida como legitima — quando sa lexsccer o poder simbdlico neste campo
(grupo). Para Bourdieu, o campo é ao mesmo tempaampo de forcas, necessario aos
agentes nele envolvidos, e um campo de lutas, ehdgentes se enfrentam, com meios e fins

diferenciados conforme sua posicdo na estrutucadpo de forcas (podet).

O proximo tépico traz uma breve reconstituicdo pliscipais eventos que marcaram
0s sucessivos esforgos de aprimoramento da justisdleira no periodo pds — Constituicéo
Federal de 1988, com vistas a identificacdo de mtmsee elementos-chave que, em um
processo continuo de reforma, contribuiram paracquesso sistema judicial assumisse a

configuracdo que apresenta nos dias atuais.
Breve contextualizacdo da reforma

Apesar de o enfoque deste artigo ser o perioddCpéstituicdo de 1988, cumpre
lembrar que o proprio processo de elaboracdo déga @Gaagna (1986-1988) envolveu a
discussédo de varios projetos de reestruturacdoisders judicial, que a época ja era
considerado antiguado e também incapaz de atesdapwas e ambiciosas garantias que
estavam sendo inseridas no texto constitucionattrBeas principais proposi¢cdes que foram

incluidas na Carta Magna podemos citar as seguintes

* Foi concedida competéncia privativa aos tribunarga [ge organizarem internamente e
proporem mudancas na organizacao judiciaria (&rtl & 11).

e Ao Supremo Tribunal Federal foi atribuido o pap&l duardido maximo da
Constituicdo, além de outras atribuicdes compatigein o suas atribuicbes de mais
alta corte de justica e de garantia dos direitoddmentais.

* Foi criado o Superior Tribunal de Justica com fws;8imilares as das cortes de
cassacao de outros paises e o antigo Tribunal &etterRecursos foi desmembrado
em cinco Tribunais Regionais Federais, junto a@ssgoassou a atuar o Conselho da
Justica Federal, com a funcéo de exercer a sugera@dministrativa e orcamentaria da

Justica Federal.

® Para exemplificar Bourdieu (1989) utiliza o canglgoproducao cultural (artistico, literario, cieiot) - as lutas
se travam no sentido de poder publicar ou de reeugablicacdo (questédo de poder); de capital diothd
transferido de um autor consagrado para um jovenit@sdesconhecido por intermédio de um prefacio.



* Foram fortalecidos ainda o Ministério Publico e afdhsoria Publica, que tiveram
reforcados o0s seus papéis como instituicbes essenai funcdo jurisdicional do
Estado.
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Nos anos imediatamente seguintes a promulgacéo atestiicdo, apesar da
incorporacdo diplomas legais inovadores ao ordentamnjaridico nacional, como foi o caso
do Cdodigo de Defesa do Consumidor e do Estatut@réinca do Adolescente, o sistema
judicial por outro lado j4 dava claro sinais de gmstionamento e de incapacidade de

processamento adequado frente a avalanche prokgesuzomecava a atingir os tribunais.

Desse modo, a revisao constitucional de 1993 jéeogulou propostas de mudanca
no sistema judiciario e o Congresso retomou a d&tm da Proposta de Emenda
Constitucional n. 96 submetida no ano anterior paEputado Federal Hélio Bicudo (PT-SP)
e que almejava reformas pontuais na estruturaaudgao do Poder Judiciario. A proposta,
contudo, despertou uma discussao legislativa nmapdaado sistema judicial, de modo que os
debates ganharam maior amplitude e densidade (CAVIRQAOS, p. 29). Em 1994, o entdo
deputado federal Nelson Jobim (PMDB-RS) colaborausistematizacdo das discussodes
realizadas, escrevendo um relatério que serviuade Ipara os trabalhos de uma Comisséao
Especial para a reforma do Poder Judiciario, iadeakm 1995 na Camara dos Deputados. Do
primeiro relatério dessa comissao, redigido pefjuutkdo federal Jairo Carneiro (PFL-BA), ja
constavam alteracdes conipa criacdo de 6rgdo de controle externo do Pad#ciario;ii) a
instituicdo de sumulas de efeito vinculante peld- ®Tpelos tribunais superioresiiig a

extingdo do poder normativo e dos juizes classisakistica do trabalho.

Como se observa, as proposi¢cdes no inicio da démd@90 estavam preocupadas
com aspectos como a maior centralizacdo dos pa@snéé organizacado e a atuacao das
instituicoes judiciais, bem como a criacdo de ura@ntos para maior controle da atividade
jurisdicional (IPEA, 2007). Tais propostas nao ferem recebidas por parcela significativa
da Camara dos Deputados, principalmente por apgegs@ma tendéncia de concentracdo de
poder junto ao STF e demais tribunais superioré®EK e ARANTES, 2001). Com essas
criticas, o relatério ndo avancou dentro do prarésgislativo, de maneira que a Comissao
Especial encerrou seus trabalhos em 1998 sem alcam@ proposta consensual de reforma.
No ano seguinte, por iniciativa do senador Ant@arlos Magalhdes (PFL-BA), instalou-se
no Senado Federal uma Comissédo Parlamentar deriboco@ra investigar irregularidades no

Poder Judiciario que, indiretamente, suscitou divieegio, na Camara dos Deputados, da



Comissao Especial para a reforma desse poder. @adiepfederal Aloysio Nunes Ferreira

(PSDB-SP) escreveu um relatério que trazia propgat@revistas anteriormente, mas o alto
grau de radicalizacdo em alguns aspectos casogufgra-se, por exemplo, a extincdo da
Justica do trabalho como um todo), fez com que cumento tornasse a ser alvo de fortes

criticas por parcela significativa dos congressista

Em virtude das resisténcias encontradas, o rebat@ido prosseguiu Nno processo
legislativo e, no final de 1999, a Comissao Espelgaidiu-se por um novo documento, que
seria redigido pela deputada federal Zulaié CobbeiR® (PSDB-SP). Em alguma medida,
esse novo relatério da Comissédo Especial paracamafdo Poder Judiciario suavizou a
incidéncia dos pontos criticados nos documentorianeés, logrando finalmente sua
aprovacdo na Céamara dos Deputados no ano de 20@@0. &pos, foi remetido para a
apreciacdo do Senado Federal, em que o relatoorggmariamente o Senador Bernardo
Cabral (PMDB-AM), substituido em 2003 pelo Senattsé Jorge (PFL-PE). Mesmo com a
reabertura da discusséo acerca da estrutura eiggatdo Poder Judiciario, que ocorria na
Camara dos Deputados desde 1992, o senador Jgsécdmseguiu finalizar um relatério ja
em 2004. O documento trazia uma proposta relatimtaneonsensual de reforma, de maneira

que foi aprovado no Senado Federal e promulgadoacBmenda Constitucional n. 45/2004.

Apesar do importante papel do Congresso Nacionsldiscussdes de um novo
desenho para o sistema de justica brasileiro, lesiverar a importancia do papel assumido, a
partir de sua criagdo em 2003, da Secretaria derief do Judiciario no ambito do
Ministério da Justica. De certa forma, essa setae¢xpressou a importancia e a prioridade
dada pelo governo Luis Inacio Lula da Silva a modecdo da atividade jurisdicional.
Coordenando e articulando as iniciativas do Podecttivo, tal secretaria ajudou a mitigar
as resisténcias, de diferentes espécies e mulipigsns, as discussdes travadas no Poder

Legislativo.

A importancia dada pelo governo a modernizacaotigalade jurisdicional ndo se
limitou & promulgacdo da Emenda Constitucional b, gdendo reafirmada ainda com a
assinatura do “Pacto de Estado em Favor de umidudienais Rapido e Republicano”,
envolvendo os chefes dos Poderes Executivo, Législa Judiciario, no final de 2004. O
documento era composto por 23 iniciativas, propopelo Executivo federal, que traziam
sugestdes de alteragbes nos processos civil, ltrataak penal. Tal pacto confirmou o status

da reforma do judiciario como politica de Estadocdaeho permanente e determinava sua



continuidade. O seguimento das acbes era particetdae relevante, na medida em que a
emenda previa a criagdo de novas instituicdesiaigie a ampliacdo de outras ja existentes, a
atualizacado de normas materiais e processuais hitcaaivil, trabalhista e penal, entre outros
pontos. Na verdade, o pacto deixava claro que,garadernizacéo da atividade jurisdicional

no Brasil, havia ainda uma extensa agenda de masl@angerem realizadas.

Em cumprimento ao disposto na Emenda n° 45, ftale$a em 2005 uma comisséo
especial mista, com membros da Camara dos Depueationbém do Senado Federal, com
vistas a elaboracdo de novos projetos de lei (Rizg)azes de regulamentar e garantir a
eficacia dos dispositivos da emenda citada. Algdos dispositivos dependiam de PLs
federais — de iniciativa da Camara e do Senadoguaato outros dependiam de PLs federais
e estaduais — de iniciativa do STF, dos TribunaigeHores, dos Tribunais de Justica e do
Ministério Publico Federal. A comissdo especial tanisledicou-se principalmente aos
primeiros projetos, ainda que também tenha preamipa com a tramitacdo dos segundos.
Acrescente-se que, além de elaborar PLs para regotar e garantir a eficacia dos
dispositivos da EC no 45/2004, a comissao espetsta destacou-se por acompanhar os PLs
federais apresentados por ocasido da assinatuRacto Republicano. A idéia motriz da
reforma era a de que o Direito Processual devenistir apenas em um meio para a
populacdo alcancar o seu direito material, de marggie as normas que regem 0 pProcesso
deveriam ser abreviadas, simplificadas e faciléadanda que sem desrespeito aos seus

principios constitucionais gerais como, por exemgtodevido processo legal (IPEA, 2007).

Ao lado da énfase na celeridade do acesso ao sislenjustica, havia outra, que
dizia respeito a reforma do processo civil, esjpeifiente. A maioria dos projetos aprovados
e transformados em lei, bem como os que estavanitaredo, acabaram tendo como objeto
central o direito civel. Exemplos disso, no amhdim processo civel, foram as Leis n.
11.232/2005 (mudancas nos processos de conhecineemoecucdo) e no 11.382/2006
(execucdo de titulos extrajudiciais). Acrescentagge outras normas também ja haviam
apontado para um acesso mais célere aos servigmigionais no ambito civel, tais como as
Leis n. 11.187/2005, n. 11.276/2006 e n. 11.27°8200

Ja no ambito do processo em geral — ndo somerdeaaivel — , outras leis também
almejaram imprimir andamento mais célere aos sas\jigrisdicionais. Pode-se mencionar ai
as Leis n. 11.280/2006, n. 11.341/2006 e n. 11200®%. A primeira criou regras para

acelerar o julgamento dos processos — incluindo @nominado “processo eletronico”. A



segunda, por sua vez, disciplinou a possibilidadlesb de decisbes judiciais disponiveis em
midia eletronica (inclusive internet) ao se fazeovp da existéncia de jurisprudéncias
divergentes, quando qualquer das partes desejarpant recursos especiais no STJ ou
recursos extraordinarios no STF. Ja a terceira¢rparametros abrangentes para a criacao do
“processo eletronico”. Ainda que dependa de regefdatdo posterior pelos tribunais e de
investimentos em novas tecnologias, essa lei afqueaa pratica e a comunicacdo dos atos
processuais devem se dar por meios eletronicoklifido-se entre esses atos a peticéo e a
interposicdo de recursos). Essa lei também permitso de reproducdes digitalizadas de
quaisquer documentos para fins de prova no pro¢egsmducdes que passam a ter 0 mesmo

valor que os documentos originais).

A reforma infraconstitucional regulamentou aindammvadores institutos da simula
vinculante (Lei n.11.417) e da repercussédo gerai iL 11.418). Tendo recebido criticas de
excessivamente centralizadora, cumpre lembrar gefana concedeu ao Supremo Tribunal
Federal, o 6rgdo maximo do Poder Judiciario, azagéo para editar sumulas vinculantes,
gue constituem precedentes vinculativos de obseivarbrigatoria por parte dos demais
orgdos judiciais e administrativos. A institucioratdo da obrigatoriedade de respeitar a
orientacao firmada pela cupula do Judiciario sigaiforte desestimulo a procrastinacao dos
feitos judiciais e a judicializacdo de conflitosbe® temas repetitivos. J& 0 requisito da
repercussado geral introduziu alteracao signifieatio recurso mais importante do sistema
processual brasileiro: o recurso extraordinari@atdse de filtro preliminar, em que os onze
Ministros da Suprema Corte brasileira avaliam squastdo constitucional submetida a
apreciacao do tribunal possui relevancia econdrpiaiitica, social ou juridica que justifique
seu conhecimento e julgamento pelo érgdo maximeadter JudiciariocSob a perspectiva de
poder simbdlico de Bourdieu, podemos refletir gste€ dois novos institutos representam um

aumento significativo da influéncia do STF no canyalico.

A reforma infraconstitucional do Judiciario recebyo impulso em 2009, a partir
do Il Pacto Republicano foi assinado pelo preseleiatRepublica, Luiz Inacio Lula da Silva,
pelo presidente do Supremo Tribunal Federal, GilMandes, pelo presidente do Senado,
José Sarney e pelo presidente da Camara dos DepuMithel Temer. Dentre os objetivos
desse documento podemos citar por exemplo: a pevdsdlei da acdo civil publica, o
fortalecimento da defensoria publica, o aprimorame@rmativo para maior efetividade do

pagamento de precatorios pela Unido, Estados,tbif&deral e Municipios, a atualizacdo do



Cdbdigo do Direito do Consumidor, a revisdo da Lei Ithprobidade Administrativa e a
atualizacao da Lei Organica da Magistratura.

Um novo enfoque de reforma

Como se pode observar a partir do breve historicosidtema de justica pos-
Constituicdo Federal de 1988 delineado acima, ak0pa de mudanca nas instituicoes
judiciais tem ocorrido, sobretudo, a partir deraliées e criacOes legislativas e que sao, na
maioria das vezes, voltadas para aspectos proces$ahenfoque, contudo, apesar de ainda
forte em virtude da continuidade da agenda infrafitutional pdés-Emenda n. 45, vem
gradativamente cedendo espaco para um novo perficyacdo que ndo depende somente de
alteracOes legislativas para a modernizacdo d#ésuig8es e dos procedimentos do sistema
judiciario no Brasil. Até porque modificacdes legapara serem efetivas, precisam estar
acompanhadas, via de regra, de politicas publinasreaimente possam garantir o alcance
dos objetivos pretendidos.

Em um sistema de 91 tribunais inserido em compleg@utura federativa, o
Judiciario brasileiro ndo pode prescindir de pwdii racionais e coordenadas para o
enfrentamento dos problemas sistémicos e inerenf@®pria maquina judicial. Sobretudo
nos ultimos anos, observa-se um proficuo perioddefiaicdo e implementacdo de politicas
judiciarias que se operam a partir da identificagi@lise e diagnostico dos problemas que
afetam a funcgdo jurisdicional do Estado, podendoarajer, dentre outros aspectos: a
definicdo de normas; a articulacdo de recursos hasydinanceiros e tecnoldgicos; a fixacao
de metas, diretrizes e estratégias para o tratandmtlitigiosidade; a implementacdo de
solucdes e filtros pré-processuais; a modernizdgdgestao judicial; a coleta sistemética de
dados estatisticos; a avaliacdo permanente do gesém judicial; a efetivacdo racional do
acesso a justica; e a analise e o estudo de paspostreformas e modificacbes processuais
para o aperfeicoamento da prestacao jurisdici®iaMA e FLORENCIO, 2011).

Ao longo de quase vinte e cinco anos de evolucadiraga, observa-se uma
importante transformacao no sistema de justicdlerasa partir da Emenda Constitucional n.
45 e, em especial, da criagdo do CNJ em 2005, qde per considerado um dos mais
importantes passos para a modernizacdo do sistedicial brasileiro (COSTA, 2009).
Apesar de seu breve periodo de existéncia, um amgblale politicas com os perfis

supramencionados tém sido concebidos e discutidodmbito do CNJ para incrementar a



atuacdo do Poder Judiciario, mitigando problemésicos que o afligem e com vistas a

torna-lo cada vez mais efetivo, célere e resporesveecessidades sociais.

No plano das acdes operadas diretamente pelo (3¥altese, primeiramente, a
elaboracéo do planejamento estratégico do Podaidu, disciplinado pela Resolucéo n. 70
do CNJ. Nesse processo, os tribunais brasileiagsmaimn metas de nivelamento para serem
atingidas anualmente de modo a proporcionar maiidade e eficiéncia a tramitacdo dos
processos, melhorar a qualidade do servico jur@tht prestado, bem como ampliar o acesso
a justica.

Os objetivos de politica judiciaria e de planejatoesstratégico s6 fazem sentido
caso possam contar com indicadores de cumprimeatanetas passiveis de continuo
monitoramento. Nesse sentido, o CNJ preconizou serd®lvimento de indicadores
estatisticos para avaliar o sistema de justica rasiBa partir de 2004. Desenvolveram-se,
nesse sentido, dois sistemas estatisticos nacinna@nbito da justica brasileira: o “Justica
em Numeros” e o “Justica Aberta”. Atualizado anuaite, o Justica em NUmeros tornou-se o
principal referencial estatistico do judiciario $ilairo, descortinando informacdes valiosas

como a taxa de congestionamento dos tribunais.

Importante salientar, que apesar das vantagendagasn a institucionalizacao do
CNJ foi e tem sido acompanhada de tensdo no caumijolicp, retratando as lutas simbdlicas
por poder, pois 0 CNJ é considerado como uma itsgglo externa, e os atores juridicos se
apoiam nos principios de independéncia e neutddigh@ra recusar qualquer interferéncia na
sua atuacdo. A criacdo de 6rgdo de controle ext@on®oder Judiciario foi certamente a
medida mais polémica do processo politico da Refodm Judiciario em 2004. No que se
refere as atribuicdes do CNJ, a abrangéncia doapeontrole externo — que acabou sendo
amenizado na proposta finalmente aprovada na E5 rem virtude do menor nimero de
conselheiros externos ao Poder — também foi alvdigfmstas pelos agentes do campo e de
controvérsias durante o processo politico da Refodm Judiciario (ALMEIDA, 2010, p.
256). Havia por trds das objectes a criacdo do&lomapresentadas pela magistratura uma
preocupacao de que o CNJ viesse a exercer supesabée o conteudo das decisdes judiciais

e passasse a interferir na funcao jurisdiciongdrdeessamento de recursos.

Nesse sentido, a constitucionalidade do CNJ foideapente objeto de escrutinio
pelo STF, por meio da ADIN 3367 de 2005 interpgstéa Associacdo dos Magistrados
Brasileiros. A AMB postulava que o CNJ ameacavaincfpio da separacdo de poderes (pela



presenca no Conselho de membros estranhos a raagisire o principio federativo (seria
um 6rgdo nacional que submeteria ao seu contriflantxis estaduais autbnomos). Mais
recentemente, a ADIN 4638 de 2011 questionava acatucorreicional do CNJ antes do

esgotamento dos processos instaurados pelas aoregeestaduais.

As duas ac¢des foram ao final julgadas improcedentessinalizam as contradicdes
entre dindmicas de conservacdo e mudanca no sisteqestica. Desse modo, apesar de o
CNJ favorecer a institucionalizacdo formal de nowascep¢des do trabalho Judiciario ha
sinais de que sua atuacdo desencadeia lutas n@ ¢aritico pela preservacdo de espacos de
poder. A propria interferéncia nas causas de pnudseestruturais que afetam todo o sistema
judicial brasileiro precisa levar em conta taisatupara lograr uma maior efetividade na

aplicacao do direito e da justica no Brasil.
Uma agenda de modernizag&do e mudanca institucional

A evolucéo do sistema de justica pos-Constituigd @B8 parece estar em sintonia
com medidas e politicas que vem sendo adotadashgos \paises com vistas a melhoria da
qualidade dos servicos jurisdicionais, as quaisepoder sintetizadas em quatro grupos
(FABRI e LANGBROEK, 2000):

politicas de governanca direcionadas para a mudias;astituicdes que governam o

judiciario;

* politicas estruturais relacionadas com a alterat@mumero ou das funcdes das

organizacdes do sistema;

» politicas processuais que visam alterarem as rdgadgcionais de conducdo das

demandas judiciais; e

» politicas de gestéo direcionadas para a qualidadieiéncia de resposta ao volume e
natureza da litigancia, para a avaliacdo do desemopeuncional e para o

investimento em tecnologias.

No que tange as politicas de governanca judiciétagerva-se desde 1988, uma ampla e
crescente rede de atores intervenientes no proc&sgundo Bobbio, “os fins que se
pretendem alcancar pela agdo das politicas sadoleaquele, em cada situacdo, sdo
considerados prioritarios para o grupo.” Contudaleéinicdo das prioridades pelo campo

juridico ndo pode excluir a participacdo de outabsres, e percebe-se que as politicas



publicas para o judiciario brasileiro tém permitiqoe varios atores além do Congresso
Nacional e 6rgdos de cupula do Judiciario (comaipr&no Tribunal Federal e o Superior
Tribunal de Justica) também participem do process@roposicéo e inclusdo de temas na

agenda.

Nesse sentido, além do Conselho Nacional de Jullidd) varios outros orgaos e
entidades tém sido incluidos nos debates, como B, @AAssociacdo dos Magistrados
Brasileiros, o Colégio dos Presidentes dos Tritsurmkd Justica, a Procuradoria-Geral da
Republica e o Ministério da Justica, com destagua p Secretaria de Reforma do Judiciario.
E da interacio desses 6rgdos que tem surgido iampest consensos e dissensos sobre 0s
rumos da administracdo da justica estatal e destxagdo emergem leis, normas
administrativas, diretrizes e novas metas de pa#tjudiciarias. A participacdo de atores de
outros campos € importante pois a tendéncia é qoengo juridico se limite a questdes

juridicas e consequentemente se distancie de @sgstiiticas e sociais que desconhece.

No que se refere as politicas estruturais reladama organizacdo do sistema de
justica, aléem das mudancas introduzidas pela @oponstituicio Federal de 1988, nos
altimos anos, uma agenda de ampliacdo do aceseoeéiciEncia levou a criacdo de novas
instituicde§ como a Defensoria Publica na Unido, do Conselhoiddal do Ministério
Publico, do Conselho Superior da Justica do Trabaldo Conselho Nacional de Justica. Os
Conselhos, em especial além de propiciar maior geaccountabilitye legitimidade as suas
politicas e decisdes, pelo seu proprio caratemgi@me, ajudam na identificagdo mais rapida

de problemas e na construgéo de alternativas de aca

No gque concerne as politicas processuais relativakemandas judiciais, observa-se
um intenso movimento de revisdo de regras comsvastama simplificacdo de procedimentos
e descongestionamento dos tribunais sobretudo apgéenda Constitucional n. 45, que
inclusive criou os institutos da sumula vinculartela repercussao geral (IPEA, 2010) e,
como ja visto, desde o advento da Emenda n. 45o0r®s Executivo, Legislativo e
Judiciario assinaram dois pactos republicanos gpeesentaram a conjugacdo de esforgos

visando a revisdo de procedimentos processuaisagaddas areas judiciais.

Por fim, no que diz respeito as politicas de gepidwial, cumpre lembrar que o

déficit de organizacdo, gestdo e planejamento stersa judicial é responsavel por grande

® Qutras instituicBes preexistentes tiveram refengosuas atribuicdes como, por exemplo, o Conselhlustica
Federal (CJF).



parte da ineficiéncia e ineficacia do seu desempédahcional (SOUSA SANTOS, 2010).
Desse modo, é alvissareiro constatar a multiplatg iniciativas com vistas & uma maior
agilidade e eficiéncia judicial. O “Programa In@grdo CNJ, por exemplo, proporciona
auxilio aos tribunais de justica na ado¢édo de urdetode gestdo moderno, com base nos
principios da administracdo publica gerencial. dhé¢-se, assim, adequar as metas do
Planejamento Estratégico do Judiciario Nacionaaidade local, por meio das adaptacdes
especificas que se facam necessarias. Destacamisénh as iniciativas por todo o pais para
a informatizacéo plena de todos os 6rgaos da dustig?ais, por meio de acdes coordenadas
de aquisicdo, manutencgao, revisdo, implementagémplkantacdo de solugcbes de tecnologia
da informacdo. Entretanto, ainda comprometem atgg@&s jurisdicional deficiéncias
importantes de gestdo, tais como: a caréncia deejplmento da politica de pessoal; a

auséncia de politicas de incentivo a produtividaglea falta de padronizacdo nas varas

judiciais.

Apesar de avancos nas quatro perspectivas menemradma e dos percalcos
encontrados ao longo dos quase vinte e cinco anegédncia da atual Constituicdo Federal,
0 sistema de justica brasileiro permanece no aaimrento de pelo menos dois macro
desafios: aqueles relacionados a oferta aindaiansoifie e precaria de servi¢os jurisdicionais
e, também, aqueles associados a demanda crederqteinto no ano de 1990, o Judiciario
recebeu 3,6 milhdes de procedsog na década de 2000, esse volume rapidamente
ultrapassou o patamar de 20 milhdes de acOes saglaes anualmente. Ao final de 2010, 24,2
milhdes de casos novos (Estadual, Federal e Tapialgressaram no Poder Judiciario e 83,3
milhdes de processos encontravam-se em tramitagBoy pendentes somados aos casos
novos§. Tal demanda além de crescente é desbalanceadajammyue se verifica no Brasil
gue poucos usam o Poder Judiciario em demasiajrandes e recorrentes litigantes do setor
publico e privado — ao passo que grande parte palggio ainda ndo tem acesso aos modos

de acionamento do sistema judicial.

Sob o ponto de vista deste artigo, defende-se qee&ssario examinar as mudancas
a que as instituicOes judiciais vém sendo subnetiss anos recentes — em particular, as
mudancas direcionadas ao aprimoramento e modefioizala prestacdo de servicos

" Informacao do Banco Nacional de Dados do Podéciduid (BNDPJ).

8 Relatério Justica em NUmeros, sistematizado pejpafltamento de Pesquisas Judiciarias do CNJ endgho
em www.cnj.jus.br.

° Vide Relatério 100 Maiores Litigantes, disponivedm: http://www.cnj.jus.br/images/pesquisas-
judiciarias/Publicacoes/100_maiores_litigantes.pdf



jurisdicionais. Mostra-se oportuno situar sob uhistérica as propostas de reforma do
sistema judicial e, para tanto, a analise empg&icamparativa dos diversos eventos pos-CF
1988 pode ser particularmente reveladora para desmo aspectos ndo nitidamente

observaveis caso sejam analisados isoladamente.

A importancia do enfoque institucionalista — pat@emente com vistas a
compreensao de como se dao 0s processos por nsequalia as instituicdes se modificam —
vem sendo reconhecida ha décadas no dmbito dadasié&ociais e vem sendo reafirmada
mais recentemente no ambito da ciéncia politicaa eedente corrente de pensamento do
Direito e Politica l(aw and Politic} que compreende a analise politica do direito € do
tribunais, bem como do relacionamento das cortes @atras instituicées politicas. Kaw
and Politicstambém abrange o estudo do funcionamento doaeitos tribunais (sobretudo
das cortes de primeira instancia), do impacto ipolié social das jurisprudéncias, dos meios
alternativos de solucdo de controvérsias, do cotapento dos operadores do direito
(advogados, magistrados e etc.), da influénciatdbsnais sobre as politicas publicas, do
impacto politico e social das decisdes das codastitucionais, do funcionamento da justica

criminal, assim como a andlise comparativa inteamat dos sistemas de justica.

Dentro da abordagem institucionalista, a correntestitucionalismo historico pode
ser particularmente atil para a compreenséo deepsos politicos que sao estruturados por
Constituicdes, instituicdes politicas, estruturasbdtado, relacbes entre Estado e grupos de
interesse, bem como por redes de politicas e é@ntigs d¢iming IMMERGUT, 2007). No
ambito da reforma judicial, a perspectiva historiwastra-se relevante para a identificacédo de
padrées de mobilizacdo em torno de determinadectspda agenda de reforma judicial e de
coalizacBes favoraveis e contrarias & modernizécéotrarreacdo de atof8sbem como
pode ser revelar um importante modelo explicatmarelacédo as escolhas feitas, aos conflitos
de interesses estabelecidos e as preferénciagates ao longo da trajetéria de reforma do
sistema de justica. Atrelada aos conceitos de cataopas simbdlicas e poder simbdlico, a
abordagem institucionalista permite uma reflexadasnertinente a realidade brasileira,
sobretudo no que diz respeito ao atual arranjo deitioo nacional, a cultura juridico e

politica, e as demandas sociais em nosso pais.

19 Nessa linha e, como exemplo, seria particularenarieressante estudar os movimentos de contraoess;
Conselho Nacional de Justica (CNJ) que, apesamderse sete anos de criacdo, ja precisou superar do
debates junto ao Supremo Tribunal Federal acersaaleonstitucionalidade e de seu escopo de atuacao



Tal enfoque pode ser til para explicar porqueustiga brasileira a identificacdo de
solugdes que inicialmente parecem Obvias e conaenswitas vezes terminam por n&o surtir
o efeito desejado. Como exemplos, podem ser apmtpoliticas de ampliacdo de acesso a
justica que acabaram apenas reforcando o congastéstio judicidf’ e regras processuais
tidas como inovadoras terminam por ter sua efetdedminimizada uma vez que precisam

conviver em meio a normativas antiquadas.

Para os institucionalistas historicos, as instites;carregam tracos de suas proprias
histérias e legados, de modo que possuem ainda aameepcdo de desenvolvimento
institucional que privilegia as trajetérias de @ssos ao longo do tempo e o papel dos
legados passados sobre os fatos do presente.serai@-mecanismo deth dependenceo
qual a construcdo de interesses é moldada porsatotetivos e instituicbes que carregam
tracos de suas proprias histérias. Sob tal peispead protagonismo judicial no Brasil
poderia ser entendido a partir do legado da Coitgid e das reformas legislativas p0s-1988
e da atuacdo de variados atores do sistema deajusdi efetivacdo ou modificacdo deste

legado.

O processo de sedimentac@layering) também constitui foco de analise do
institucionalismo histérico e ocorre quando, enedatnado processo politico, ha acréscimo
de novas regras no topo ou ao longo das regraembas. A sedimentagcdo ocorre por meio de
emendas, revisdes, enfim, quando novas regramsfiadas as antigas mudando os caminhos
pelos quais as regras originais estruturam o compento. Este processo normalmente
acontece quando os atores carecem da capacidadalehente modificar o sistema original
de regras através do deslocamento e trabalhandaode sistema impondo novas regras ao

longo das antigas.

Em sintonia com as propostas acima, entende-seogpeocesso de reforma e
modernizacdo no Brasil parece envolver de fato voecgsso de sedimentacdo de normas,
sobretudo no que tange as continuas e sucessiges;éks legislativas de cunho processual.
Na auséncia de previséo clara de mudanca legslatars ampla, ainda que novos projetos de
codigos relativos ao Processo Civil e ao ProcessalRestejam em tramitacdo no Congresso
Nacional, os atores do sistema de justica no passacknte optaram por implementar

mudancas por meio do acréscimo de novos disposidromeio a legislacdes antigas.

1 Vide andlise dos juizados especiais em CUNHA, anmi Gross Siqueiraluizado especial: criacao,
nstalacdo, funcionamento e a democratizacao dosacagusticaSao Paulo: Editora Saraiva, 2008.



Apesar da prevaléncia de legados sobre os procedssosudanca institucional, o
institucionalismo histoérico reconhece que existestedninados momentos de ruptura que
favorecem pontos de inflexao e transformacao reguitdes. Nessa linha, cumpre investigar
como tem ocorrido a mudanca de trajetoria no set@rdicial a partir, em especial, do
advento do Conselho Nacional de Justica e do seel pde coordenacdo de politicas
judiciarias de cunho nacional. A consolidagdo dalétipas judiciarias tem o potencial de
transformar as fei¢cdes tradicionais da justicacuarite a seu modo de relacionar-se com a

sociedade e a exercer seu papel protagonistaagégsto de forma mais responsiva.
Concluséao

O presente artigo ressalta a necessidade de adélm®cesso continuo de reforma e
modernizacdo da Justica brasileira, iniciado coproenulgacdo da Constituicdo de 1988 e
que se estende até os dias atuais, partir do esi@glgrincipais mudangas no sistema de
justica brasileiro ao longo desse periodo. Sob ymespectiva exploratdria, mostra-se
oportuno identificar os elementos chaves dessadageformista e de como 0s eventos nesse

fluxo de mudanca tém repercutido uns nos outros.

Ao que tudo indica, no ambito do sistema de jushcasileira, os problemas e
solugbes sao definidos, revisados e redefinidogimeamente e as decisdes de reforma
dependem de um processo de construcdo de consenajostes de multiplos interesses
considerando as diferentes lutas simbdlicas travadae os campos juridico e politico. Além
disso, as propostas de mudancas no momento pregardeem depender das decisfes

tomadas no passado que passam a impor limite®paoanadores de decisao.

Diante das sucessivas necessidades de legitimadd@emento da cobranca social,
0 sistema de justica brasileiro tem apostado, etndé de varios obstaculos e limitagbes
institucionais, em um continuo processo de reforenatteracdes legislativas com vistas ao
aprimoramento da prestacao jurisdicional. Apenas mecentemente (a partir de 2004),
parece haver um amadurecimento de que medidaspadetionsobre o sistema nao se resumem
a mudancas legislativas e processuais. Parece kat@® uma mudanca de enfoque no
sentido de que o Judiciario pode sim avocar panaagires responsabilidades no que tange a
prestacdo jurisdicional de maior qualidade. Nessgido, abre-se caminho para um amplo
leque de politicas judiciarias que contemplem diatjnos profundos das instituicbes do

complexo judicial e de inovadores mecanismos degpanento e gestdo judiciéria.



Por ébvio, ndo se buscou para fins do presentel®sima analise exaustiva dos
guase vinte e cinco anos de reforma judicial nosiBra® préprio suporte tedrico do
institucionalismo historico levantado aqui recorehgeie 0s processos sociais sdo moldados
por eventos complexos e que possuem multiplas idades e que impdem, portanto, serios
desafios & modelagem teorica da mudanca institaciSugere-se, sem se deixar de lado uma
macro visdo dos legados que remontam a 1988, ¢ara sealizados estudos que contemplem
recortes tematicos e temporais mais especificoa paestudo do papel das instituicdes

judiciais na sociedade brasileira atual.
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