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Em democracias, conselhos, drgaos colegiados atuantes no Sistema de Justica possuem diferentes finalidades:
reforcar a independéncia do Poder Judicidrio e do Ministério Publico (MP), incrementar a accountability em
relagdo a juizes e promotores e/ou aprimorar a gestdo da Justica. Este artigo analisa o Conselho Nacional de Justica
(CNJ) e o Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), considerando principalmente os dois primeiros
aspectos. No momento da criagdo desses orgaos, acreditava-se que ambos seriam instrumentos para aumentar a
transparéncia e possibilitar que juizes e promotores pudessem responder por suas agdes e escolhas. Nossa hipétese
é que essa expectativa nao se realizou. Para testd-la, analisaremos o desenho institucional do CNMP e do CNJ,
apontando como a composigao e a distribuigao de cargos incentivam mais a independéncia que a accountability
e apresentaremos também dados relativos ao comportamento dos Conselhos frente as denuncias disciplinares. A
conclusao ¢ que, em virtude da composigao majoritaria do CNJ e do CNMP por integrantes internos do Judicidrio
e do MP e da atuagdo pouco expressiva em relagdo a puni¢do de juizes e promotores, os drgaos reforcam ainda
mais a expressiva independéncia dessas institui¢des no Brasil.

Palavras-chave: judicirio; Ministério Publico; accountability.

Los Consejos Nacionales de Justicia y el Ministerio Publico en Brasil: ;instrumentos de accountability?

En las democracias, los consejos, 6rganos colegiados que operan en el sistema de justicia, tienen diferentes
finalidades: fortalecer la independencia del Poder Judicial y del Ministerio Piblico (MP), incrementar la
accountability con relacion a jueces y fiscales, y/o mejorar la gestion de la justicia. Este articulo analiza el Consejo
Nacional de Justicia (CN]) y el Consejo Nacional del Ministerio Ptublico (CNMP), considerando principalmente los
primeros dos aspectos. Al momento de crear esos 6rganos, se creia que ambos serian instrumentos para aumentar
la transparencia y permitir que jueces y fiscales pudieran responder de sus acciones y opciones. Nuestra hipdtesis
es que esa expectativa no se ha cumplido. Para probarla, analizaremos el disefio institucional del CNMP y del CNJ,
sefialando cdmo la composicion y distribucion de cargos fomentan mads la independencia que la accountability y
también presentaremos datos relacionados con el comportamiento de los consejos ante denuncias disciplinarias.
Nuestra conclusion es que, debido al hecho de que el CNJ y el CNMP estan compuestos mayoritariamente por
miembros internos del Poder Judicial y del MP y al desempeiio insignificante con relacion al castigo de jueces y
fiscales, los 6rganos refuerzan ain mas la significativa independencia de estas instituciones en Brasil.

Palabras clave: Poder Judicial; Ministerio Publico; accountability.

The Brazilian National Councils of Justice and Public Ministry as Instruments of Accountability

Councils acting in the Justice System in democracies have different purposes: to strengthen the independence of
the judiciary and the public prosecutor’s office, to increase accountability of judges and prosecutors, or/and to
improve justice management. This article analyzes the Brazilian National Council of Justice (CNJ) and the National
Council of the Brazilian Public Prosecutor’s Office (CNMP), particularly regarding their purpose as instruments of
accountability. The study shows that these bodies were created as instruments to increase transparency and compel
judges and prosecutors to be held accountable for their actions and choices. The hypothesis tested in this research is
that the two councils did not meet this expectation. The CNJ and CNMP were analyzed for their institutional design,
discussing how the composition and distribution of positions at the council encourage independence of the judges and
prosecutors rather than accountability. In addition, the article offers data on the councils’ decisions when accusations
were presented. Finally, the analysis revealed that CNJ and CNMP are mainly composed of internal members of the
Judiciary and the Public Prosecutor’s Office, and identified a lack of expressive punishment applied to judges and
prosecutors. Therefore, the hypothesis that the councils do not work as instruments of accountability was confirmed.
Keywords: judiciary; public prosecutor’s office; accountability.
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1. INTRODUGAO

Na democracia, atores e agéncias prestam contas de seus atos a outros atores e agéncias, podendo ser
punidos ou premiados por sua atuagao. Para que a accountability seja efetiva, sao necessarias autonomia
e independéncia organizacional do fiscalizador em relagao ao fiscalizado. Assim, corregedorias, embora
cumpram papel relevante na organizagdo interna e possam colaborar com incentivos para a criagao
de uma politica institucional, ndo funcionam efetivamente como instrumentos de accountability
democratica justamente porque o corregedor mantém lagos com aqueles que devem ser fiscalizados.
Sdo, quando muito, drgaos de controle interno, ou de accountability administrativa, que asseguram
uma melhor gestdo e o cumprimento diligente de tarefas, mas ndo implicam necessariamente prestacao
de contas a sociedade (Poulsen, 2009; Schedler, Diamond, & Plattner, 1999).

Embora a literatura apresente diversos tipos de accountability (Bovens, Goodin, & Schillmans,
2014), a mais relevante para a democracia ¢ aquela que se assenta sobre transparéncia, independéncia
e instrumentos de puni¢do. Quando estes aspectos estdo presentes, é racional para aquele que é
fiscalizado, baseado na “lei da antecipacao das reag¢des” (Brachrach & Baratz, 1962 como citado em
Limongi, 2006, p. 29), buscar desempenhar corretamente suas fung¢des, evitando, assim, punigdes e
sangoes.

No governo Lula, em 2004, a criagdo do Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP) e do
Conselho Nacional de Justi¢a (CNJ) — encarregados, entre outras tarefas, de fiscalizar e punir juizes
e promotores — parecia sinalizar que os politicos produziriam instrumentos efetivos de accountability
democrética em relagdo ao MP e ao Judicidrio. Essa possibilidade, porém, ja nao era tdo alentada
a época desta reforma. Ela marcou o debate dos anos 80 e 90 do século passado, em especial o que
se travou durante a Assembleia Nacional Constituinte. Contudo a derrota, a época, da tentativa de
estabelecer instrumentos de controle externo do Sistema de Justiga, bem como o debate que se lhe
seguiu apontaram que o que estava realmente em jogo, na reforma do governo Lula, era a instituigao
de instrumentos de controle interno (Fragale, 2013; Ribeiro & Arguelhes, 2015; Ribeiro & Paula,
2016). O insulamento dessas burocracias, em especial em relagdo ao MP, ¢ bastante elevado e algo
incomum em perspectiva comparada, o que ndo mudou com essas reformas.

Neste artigo buscamos avaliar se estes Conselhos atenderam a expectativa inicial de se tornarem
agéncias de accountability — ainda que exclusivamente interna — em relagdo aos juizes e promotores
brasileiros. Para tanto, observaremos ambos por meio de suas autonomias e composi¢des e de suas
efetivas capacidades de punir aqueles que nao observem suas obrigagoes.

As perguntas que buscaremos responder sdao: os Conselhos atuam como instrumentos de
accountability, levando MP e Judicidrio a “prestarem contas” sobre sua atuagdo? Decorrente desta:
estes Conselhos servem como mecanismos para controlar a ampla autonomia de juizes e promotores?

Para respondé-las observaremos dois aspectos. O primeiro diz respeito a uma analise do desenho
institucional do CNMP e do CNJ que aponta que a composigdo e a distribui¢ao de cargos incentivam
mais a independéncia que a accountability. O segundo aspecto refere-se a andlise de dados relativos
ao comportamento dos Conselhos frente as dentincias disciplinares. O objetivo aqui é verificar o quao
efetivos sdo os 6rgaos como instrumento de accountability, mesmo em relagio aquele que interessa
menos do ponto de vista da democracia, ou seja, uma accountability exercida pelos pares. Trata-se de
um esfor¢o de compreender os dois principais 6rgaos de controle do Sistema de Justiga do Brasil, nao
apenas do ponto de vista da sua composi¢do, mas, sobretudo, de sua atuagao e de alguns resultados
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alcangados. Demonstraremos que o CNMP e o CNJ, diferentemente do que se esperava, sao 6rgaos
que refor¢am ainda mais o insulamento dos promotores e juizes brasileiros, mantendo-os distantes
da accountability.

2. CONSELHOS DE SISTEMAS DE JUSTICA

Diferentes democracias - tais como a francesa, a espanhola, a portuguesa, a italiana, a argentina e a
brasileira, entre outras — possuem em sua estrutura uma instituicdo estatal organizada para tomar
decisdes de forma colegiada, responsavel por regular o Poder Judiciario. Em diferentes sistemas
politicos, os Conselhos sao incumbidos de distintas atribui¢des: reforcar a independéncia das
institui¢des judiciais, incrementar a accountability em relagdo a juizes e promotores ou aprimorar a
gestdo da Justica (Finkel, 2008; Hammergren, 2002; Pessanha, 2013; Pozas-Loyo & Rios-Figueroa, 2010,
2010a). Garoupa e Ginsburg (2008) estimam que cerca de 60% dos paises contam com 6érgaos desse
tipo e que eles se ocupam de, a0 menos, uma das seguintes tarefas relativas as institui¢oes judiciais:
i) housekeeping, ou seja, questdes relativas a orcamento, recursos materiais etc.; i) indicagao de juizes;
e iii) avaliagdo de performance (promogao, disciplina, remogdes, salarios etc.).

Como o Judicidrio geralmente ¢ o poder menos accountable, supos-se que no Brasil a adogao
de um Conselho seria uma forma de diminuir o déficit democratico em relagdo aos juizes. Durante
os anos 1980 e 1990 e, em especial, durante a Assembleia Nacional Constituinte, a discussdo acerca
do Conselho estava voltada para a instituicdo de um instrumento de controle externo do Poder
Judiciario (Fragale, 2013; Ribeiro & Arguelhes, 2015; Ribeiro & Paula, 2016). Ou seja, ao se criar uma
instituigdo relativamente apartada do Poder Judicidrio para acompanhar e/ou regular as atividades e
a carreira de juizes, formada por um certo nimero de integrantes externos ou oriundos de diferentes
instancias da Justica, estar-se-ia gestando uma estrutura para aumentar a accountability e diminuir a
independéncia' dos magistrados.

Embora a questdo da accountability das instituicdes judiciais tenha predominado no debate
brasileiro, noutros paises latino-americanos foi a questdo da independéncia que predominou, o que
se refletiu nas reformas judiciais adotadas por estes (Finkel, 2008), até mesmo no que concerne a
seus Conselhos, voltados antes ao refor¢o do Judicidrio que ao seu controle (Hammergren, 2002;
Pozas-Loyo & Rios-Figueroa, 2010a).

Respondendo a expectativa de que Conselhos aumentariam a accountability, restringindo a
autonomia dos juizes, criou-se no Brasil o CNJ. Previsto por meio da Emenda Constitucional n. 45
(2004), o Conselho gerou a crenca de que se estaria “[...] induzindo uma dimensao especifica de
controle social cujas possibilidades contrastavam com o anterior modelo de um poder judicidrio
fragmentado, pulverizado [...]” (Fragale, 2013, p. 2). Segundo o debate na época, “[...] exatamente
o controle externo [...] se constituiu na ratio essendi da criacao de ambos os Conselhos™* (Streck,
Sarlet, & Cleve, 2005, p. 2), o que gerou desconfian¢a dos membros do Sistema de Justica, a ponto de
a Associagdo dos Magistrados Brasileiros (AMB) questionar a institui¢do do 6rgao com uma Agao
Direta de Inconstitucionalidade (ADI). O questionamento baseava-se na

» o«

! Assim como Dahl (1982), usaremos “independéncia’ e “autonomia” como sindnimos do mesmo fendmeno politico que distancia atores
estatais da accountability ou dificulta que eles sejam accountable.
2 Os autores referem-se também ao CNMP.
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[...] formagdo heterogénea no Poder Judicidrio para exercer seu controle externo, com membros
de outros poderes, desrespeitando (a) tanto o principio da separa¢io e da independéncia dos
poderes (b) como o pacto federativo, além de inconstitucionalidade formal de parte de sua

competéncia (Pessanha, 2013, p. 509).

A maioria dos ministros do Supremo Tribunal Federal (STF) considerou que a criagao do CNJ
ndo iria contra a independéncia do Judicidrio garantida pela Constituigdo. O relator, o ministro
Cezar Peluso, afirmou que “[...] o Conselho representava, tio somente, uma mudanga de arquitetura
institucional, cuja nova configuragio proporciona uma ‘ligeira abertura’ do Judiciario a sociedade™
(Fragale, 2013, p. 2, grifo nosso). Também Nunes (2010, p. 318) aponta que a criagdo do Conselho,
voltado a uma supervisao administrativa do Judiciario, é incapaz de ameacar a independéncia decisoria
dos juizes. Na verdade, Nunes aponta para um efeito inverso: um Judiciario mais independente
de pressoes variadas, sobretudo em seus 6rgaos de ctpula, seria capaz de reforgar o seu papel de
governanga, assegurando decisdes mais uniformes ao longo de todas as instancias do sistema judicial.
Por conta disso, pode-se mostrar de interesse dos chefes do Executivo nacional promover reformas
que reforcem a independéncia judicial, bem como o poder das instancias centrais (Nunes, 2010,
pp- 313-315).

Em linha com o argumento de Nunes, essa decisao do STF indica que nem sempre a criagdo de
Conselhos de magistrados tem como objetivo principal o aumento da accountability. Muitos sao criados
como instrumento para incrementar o insulamento dos magistrados, buscando afastar a influéncia da
politica partidaria do Poder Judiciario. Diante de diversas experiéncias nas democracias, observa-se
que a “[...] accountability externa emergiu como um segundo objetivo dos conselhos” (Garoupa &
Ginsburg, 2008, p. 110) e ndo como seu principal foco. Em outras palavras, Conselhos, muitas vezes,
servem mais a independéncia do que a accountability. A criagao desses drgaos demonstra, na verdade,
que existe um trade off entre autonomia e accountability. Ao se aumentar um, diminui-se o outro.

[...] Embora institui¢des adequadas possam aumentar a independéncia judicial e minimizar os
problemas de um Judicidrio politizado, 0o aumento dos poderes e da independéncia de que gozam
0s juizes cria o problema oposto de uma excessiva judicializa¢do das politicas publicas (Garoupa
& Ginsburg, 2008, p. 117).

A adogao de Conselhos que reforcam a independéncia e ndo a accountability vai ao encontro
da prescrigdo normativa de que seriam necessarias altas doses de autonomia do Poder Judiciario
frente aos outros atores (Kerche, 2018). Afinal, ¢ um “consenso normativo” (Melton & Ginburg,
2014, p. 187), um “esteredtipo normativo” (Maravall, 2003, p. 264) ou um “conceito quasi-religioso”
(Taylor, 2017, p. 5) que independéncia é necessaria e essencial para que os juizes resolvam disputas
(Shapiro, 2013). Ha quase uma unanimidade na literatura sobre o fato de que “[...] Judiciarios
independentes estdo mais bem situados que suas menos independentes contrapartes para fazer
valer [enforce] direitos constitucionais contrarios as maiorias populares e, dessa forma, corrigir
injusticas detectadas” (Clark, 2011, p. 264). Mesmo que autonomia nao seja um “valor supremo”
- j& que consisténcia, precisdo, previsibilidade e rapidez das decisdes também sdao importantes -,
¢ inegavel que se trata de “[...] um importante componente em muitas defini¢des de qualidade da
Justiga” (Melton & Ginburg, 2014, p. 190).
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Por outro lado, um Judicidrio autonomo, moderado e apartidario pode ser amigavel ao governo
do dia. Nos termos de Nunes (2010, p. 315):

[...] um judicidrio amigavel é aquele formado por juizes suficientemente moderados em suas
preferéncias e respeitosos em suas atitudes relativas aos outros ramos do governo [...] Em sistemas
multipartidarios como o do Brasil, os mandatdrios podem garantir um judicidrio respeitoso
nomeando juizes que subscrevam a ideologia legal positivista, que vé o papel judicial como um

instrumento de aplica¢io da lei e ndo de criagdo dela.

Assim, se um conselho da magistratura puder, por meio da supervisao administrativa do Judiciario,
assegurar major disciplina interna e independéncia partidaria, pode garantir que as cortes nao
tentem substituir os legisladores e, consequentemente, o governo. Neste caso, conselhos (como ¢ o
caso do brasileiro), formados predominantemente por juizes, sio capazes de fazer isso sem ameagar
a independéncia decisoria da magistratura (Nunes, p. 318).

A composi¢ao de um Conselho é um indicativo razodvel das reais intengdes dos legisladores. Pelo
numero de integrantes externos e internos do Poder Judicidrio no colegiado, é possivel identificar se o
6rgao pende mais para a independéncia ou para a accountability. “Um pressuposto geral na literatura
¢ que uma maioria do Judiciario no conselho assegurara independéncia” (Melton & Ginburg, 2014,
p- 120). Quando a maioria de seus membros deve ser escolhida necessariamente entre os proprios
juizes, menor o espago para a accountability.

No caso do CNJ, formado por uma maioria de juizes, e “[...] previsto como um drgéo integrante
do préprio Poder Judicidrio” (Lima, 2017, p.13), interpretagdes conseguem entrever, no maximo,
“accountability interno” (Tomio & Robl, 2013, p. 29). Vale notar, também, que num primeiro momento
a redacao dada pela Emenda Constitucional n. 45 (2004) previa o seguinte: “[...] os membros do
Conselho serdao nomeados pelo Presidente da Republica, depois de aprovada a escolha pela maioria
absoluta do Senado Federal” (Art. 103-B § 2°), porém, uma nova redagao, propiciada pela Emenda
Constitucional n. 61 (2009), determinou que “[...] os demais membros do Conselho serao nomeados
pelo Presidente da Republica, depois de aprovada a escolha pela maioria absoluta do Senado Federal”
Ou seja, diminuiu-se ainda mais a influéncia externa na composi¢ao do CNJ, restringindo-a a
sacramentac¢ao dos integrantes que nao provém dos 6rgaos de ctipula do Judiciario (STF e STJ).?

Essa opgao de assegurar mais independéncia ou mais accountability varia entre os Conselhos e é
definida, geralmente, no momento de sua criagao. A Franga, por exemplo, que tem como tradi¢ao fortes
lagos entre Poder Judiciario e Executivo (Terquem, 1998), criou um Conselho com uma composi¢ao
tavoravel a accountability, justamente para aumentar a autonomia dos juizes, contrabalangando a
dependéncia do governo. Também na busca por um maior equilibrio, a Espanha, com um Judiciario
mais independente, tem um Conselho composto, em sua maioria, por representantes do parlamento
(Pessanha, 2014). Por outro lado, na Itdlia, como consequéncia do trauma do periodo fascista, a
Constituicao de 1948 insulou juizes e promotores das ingeréncias politico-partiddrias, o que se
reflete também na composi¢ao do Conselho, formado exclusivamente por magistrados, sendo a
independéncia a caracteristica primordial (Guarnieri, 2015; Sberna & Vannucci, 2013).

* Agradecemos a um dos pareceristas anénimos por nos chamar a atengdo para este ponto.
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Mudangas podem ocorrer com o tempo, levando um Conselho originalmente organizado para
refor¢ar a independéncia a um modelo que privilegie a accountability. Na Argentina, por meio de uma
reforma promovida pelo governo Cristina Kirchner em 2006, a composi¢do do Conselho da Magistratura
foi reformulada visando reforcar a presenca de atores externos ao Judicidrio, ao mesmo tempo que o
numero total de conselheiros diminuiu, em uma clara tentativa de restringir a autonomia dos juizes.
Dessa forma, “[...] aumentou a influéncia do poder politico representado pela maioria parlamentar e pelo
poder executivo, além de excluir o presidente da Suprema Corte de Justicia de La Nacion da presidéncia
do Consejo de La Magistratura [...], como constava no desenho original” (Pessanha, 2014, p. 9).

Mesmo havendo significativas diferengas em relagdo ao papel de juizes e promotores, discussao
semelhante aquela apresentada até aqui pode ser feita em relacdo aos Conselhos de Ministérios
Publicos*. De tal forma isso se confirma, que alguns Conselhos se encarregam dessas duas fungdes
da Justiga, como ¢ o caso do 6rgao italiano e do francés. Contudo, se ha aspectos que os unem, ha
diferencas que merecem destaque.

Promotores, diversamente dos juizes, na grande maioria dos casos sao subordinados ao Ministério
da Justica de seus paises, em um modelo “burocratico” (Kerche, 2018). Existem também os selecionados
diretamente pelos eleitores, como os promotores locais nos Estados Unidos. Ou seja, se no Judiciario
aregra ¢ aindependéncia dos outros Poderes e, consequentemente, da politica partidaria, no caso do
MP o mais comum sdo promotores subordinados ao governo (que é accountable perante os eleitores),
ou os proprios promotores accountable perante os eleitores. Nesses casos, os integrantes do MP sao
os gatekeepers (Aaken, Feld, & Voigt, 2010) que selecionam e priorizam, baseados nas orientagdes
emanadas pelo governo, o que serd julgado pelo Judicidrio, que normalmente é inerte e s6 age quando
provocado. Isso funciona como uma espécie de regulacao do Judicidrio pela politica. Esse papel de
selecionar e priorizar é tipico da atividade executiva (Shapiro, 2013).

Assim, geralmente, os promotores implementam a politica de seguranga publica decidida
pelos politicos, accountable perante os eleitores, ou possuem discricionariedade para escolher suas
prioridades, mas prestam contas diretamente aos cidadaos por meio de eleicdes regulares. A relagao
entre governo e promotores no sistema burocratico, assim como entre eleitores e promotores no
processo eleitoral, sdo marcadas pelas dificuldades inerentes as relagdes entre principal e agent,
como a assimetria de informagdes, por exemplo. Em regra geral, portanto, o MP é uma institui¢ao
do Executivo, embora sua atuagdo se dé em torno do Judiciério.

Existe também o modelo de MP auténomo. Ao menos dois paises adotam um sistema em
que os promotores sao bastante insulados: Brasil e Italia. Os respectivos Conselhos refor¢am a
independéncia dos promotores em relagao aos governos e cidadaos e nao a accountability, justamente
por serem formados por maiorias internas ao MP. A institui¢ao italiana, com seu Conselho composto
exclusivamente por magistrados, e a brasileira, na qual dos quatorze conselheiros, apenas dois sao
indicados pelo Legislativo, sao exemplos de Conselhos que fortalecem os Ministérios Publicos que
ja sdo autdénomos de facto e de jure.

Em suma: Conselhos, embora tenham como ponto comum a existéncia de um 6rgao colegiado para
acompanhar as atividades de juizes e promotores, servem para diferentes finalidades. Diferentemente
de um certo “senso comum’, alguns reforcam a autonomia do Poder Judicidrio e do MP, outros sao

* Chamaremos de Ministério Publico (MP) todas as agéncias encarregadas da agdo penal, independentemente das denominagdes que
possam receber em outros paises.
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tentativas de produzir accountability politica de juizes e promotores. A chave para entender para qual
lado pende essa balanca é observar a composi¢ao desses drgaos.

3.0 CONSELHO NACIONAL DO MP

O MP, desde a Constituigdo de 1988, foi desligado do Poder Executivo e ganhou altas doses de
autonomia, mantendo algumas obriga¢des e ampliando significativamente outras. Essa autonomia é
bastante incomum, mesmo em perspectiva comparada.

Como apontam Arantes e Moreira (2019, p. 103), o MP (assim como a Policia Federal e as
Defensorias Publicas) tem feito uma “politica para si’, de forma andloga a grupos de interesse na
sociedade, comportando-se “[...] como ativistas em defesa de seus proprios projetos de afirmagao
institucional, direcionando-se para a sociedade em busca de apoio e pressionando os demais atores
politicos com vistas a esse fim’, conformando o que denominam “pluralismo estatal”. Ou seja,
atores formados no interior do préprio Estado, em especial os de carreira juridica, articulando-se com
setores da sociedade e pressionando os demais atores politicos em defesa de seus interesses, como se
estes fizessem parte das demandas gerais da sociedade.

Durante os governos de Lula (2003-2010) e Dilma Rousseff (2011-2016), o MP tornou-se
ainda mais autonomo e discricionario relativamente ao que fora determinado em 1988. Inovagdes
institucionais como a lei que permitiu que promotores conduzissem acordos de delagdo premiada
(Lei 12.850, 2013), a delegagdo informal para que uma parcela dos préprios procuradores escolhesse
o procurador-geral da Republica, a parceria com a, de facto, autdbnoma Policia Federal, o direito de
conduzir investiga¢oes de matérias penais etc. afastaram ainda mais os promotores da accountability
e permitiram que eles tomassem decisdes baseados em critérios nem sempre claros. Durante os
governos petistas, ora por iniciativa do Executivo, ora pelos outros Poderes, criou-se uma “novissima”
e singular agéncia responsavel pela acao penal (Kerche & Marona, 2018).

No que seria uma aparente exce¢ao entre as inovagdes institucionais no sentido de mais autonomia
e mais discricionariedade, ainda em 2004, o governo patrocinou e aprovou a criagio do CNMP.
A expectativa de alguns e o temor de outros era de que esse 6rgao funcionasse como uma instituigao
limitadora da autonomia dos promotores (Cardoso, 2004). Contudo, como mostraremos a seguir, o
resultado foi bem diferente disso. Uma vez mais tiveram sucesso os membros do MP no refor¢o de
sua independéncia. Ou, nos termos de Arantes e Moreira (2019, p. 122), “[...] tal como o Conselho
Nacional de Justi¢ca, o CNMP se converteu em 6érgao de administracao da propria corporagéo, de
elaboragdo de politicas e metas para seus membros, antes que um dérgao de efetivo controle externo”.

3.1 0 desenho institucional do CNMP

O CNMP ¢ composto pelo procurador-geral da Republica e por mais treze membros, sendo os
nomes indicados pelo presidente da Republica e aprovados pelo Senado para um mandato de dois
anos, permitida uma recondugdo. A perda de mandato somente se dd quando o Senado condena
o conselheiro por crime de responsabilidade ou por sentenca judicial transitada em julgado para
infragdes penais comuns. Em tese, essa participagdao do Executivo e do Legislativo na indicagao e na
destitui¢ao poderia servir como um incentivo para que os conselheiros observassem os desejos dos
politicos. Na pratica, entretanto, nao hd indicios de que o papel da Presidéncia e do Senado seja mais
do que simplesmente o de confirmar os nomes sugeridos pelos 6rgaos do Sistema de Justica.
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Os integrantes sao distribuidos da seguinte forma (Enciclopédia Juridica da PUC-SP, 2017):

- Quatro integrantes do MP da Unido, assegurada a representagdo de cada uma das carreiras
(MP Federal, MP do Trabalho; MP Militar; MP do Distrito Federal e Territorios), que apresenta
uma lista triplice;

- Trésmembrosde MP dosestados. Listas triplices sao apresentadas para os respectivos procuradores-gerais
de Justiga. Em reuniao do Conselho Nacional dos procuradores-gerais de Justica (CNPG), os chefes
dos MPs decidem os indicados (CNMP, 2017);

- Um juiz indicado pelo STF e outro, pelo ST]. O Supremo abre um edital para receber candidaturas
dos interessados (STF, 2017);

- Dois advogados indicados pela Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) por meio de votagdo no
Conselho Pleno (Consultor Juridico, 2017);

- Dois cidadidos com “notdrio saber juridico’, um indicado pelo Senado e outro, pela Camara.

A composi¢ao do Conselho, em que todos os conselheiros tém formac¢ao em Direito, é formada
em sua maioria por representantes do proprio MP (oito oriundos deste e seis externos), por indicagdes
de institui¢oes estatais que nao passam por processo eleitoral (dez oriundos e quatro externos), por
representantes de institui¢des nao diretamente accountable frente aos cidadaos (doze oriundos e
dois externos) e apenas dois escolhidos por instituicdes baseadas no voto dos eleitores’. Isso é um
indicativo expressivo de que o CNMP nao seria um 6rgao primordialmente de accountability externa
do MP como se imaginava em um primeiro momento.

Mesmo as indicagdes da Camara e do Senado concentram-se, majoritariamente, em representantes
oriundos de assessorias dos Poderes Legislativo e Executivo. Até os dias atuais, apenas dois conselheiros
indicados pelo Legislativo nao tiveram passagem por 6rgaos da administragdo publica. Ter vinculo
com os politicos ndo desqualifica nenhum conselheiro, obviamente, mas pode sugerir que a selegao
baseia-se em critérios distintos da ideia de uma ampla representagdo da sociedade.

QUADRO1  CONSELHEIROS EXTERNOS DO CNMP

Nome Periodo Origem

Alberto Machado Meleiros 2005-2007 e 2007-2009 Advogado-geral do Senado

Francisco de Albuquerque 2005-2007 e 2007-2009 Advogado

Bruno Dantas 2009-2011 Consultor legislativo

Luiz Moreira Gomes Jr. 2010-2012 € 2013-2015 Professor Universitério de Direito

Fabiano Silveira® 2011-2013 Consultor legislativo

Gustavo do Vale Rocha 2015-2017 e 2017-2019 Subchefe de assuntos juridicos da Casa Civil
Luiz Fernando Bandeira de Mello Filho ~ 2017-2019 Secretario-Geral da Mesa do Senado

*Foi também conselheiro do CNJ e ministro da Transparéncia no governo Temer.
Fonte: CNMP (2019).

° Houve uma tentativa de ocupar a vaga de conselheiro externo com um membro oriundo do préprio MP. Esta tentativa foi barrada por
decisdo de ministro do STE. Recuperado de https://www]1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc0408200715.htm

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 54(5):1334-1360, set. - out. 2020

1341



RAP | 0Os Conselhos Nacionais de Justica e do Ministério Publico no Brasil: instrumentos de accountability?

Sao duas as grandes atribui¢oes do CNMP: o controle “da atuagao administrativa e financeira”
do MP e “dos deveres funcionais de seus membros” (Regimento Interno do CNMP, art. 2°). Embora
“controle” seja 0 aspecto comum, a primeira refor¢a a autonomia, enquanto a segunda, em teoria, a
accountability.

Pelo lado da autonomia, cabe ao CNMP “[...] zelar pela autonomia funcional e administrativa [...],
podendo expedir atos regulamentares no ambito de sua competéncia, ou recomendar providéncias”
(Regimento Interno do CNMP, art. 29, I)S. Isso abre espago a criagdo de regras para o MP sem passar
pelo Legislativo. Sao diversos os exemplos em que o CNMP buscou refor¢ar ainda mais a autonomia
e discricionariedade dos promotores, legislando de forma controversa no que concerne a sua
constitucionalidade. Selecionamos trés exemplos que ilustram esse ponto.

O primeiro refere-se a criagdo do Procedimento de Investigagdo Criminal (PIC) (Resolugdo
n. 13, 2006). Por meio dessa decisdo, o CNMP previu um

[...] instrumento de natureza administrativa e inquisitorial, instaurado e presidido pelo membro
do Ministério Publico com atribui¢ao criminal [...] [tendo] como finalidade apurar a ocorréncia
de infragdes penais de natureza publica, servindo como preparacido e embasamento para o juizo de

propositura, ou ndo, da respectiva a¢do penal (Cap. L, art. 1°).

O problema ¢ que o texto constitucional previa que procedimentos investigatorios criminais
fossem atribuicao da policia, rechacando a possibilidade, proposta pelo lobby do MP durante o
processo constituinte, de compartilhar o inquérito ou que esse fosse presidido pelo promotor.
A ideia seria a criagdo de uma divisdo de tarefas que gerasse uma espécie de “piloto automatico”
(Sutherland, 1993) no Sistema de Justica, em que institui¢des se autolimitariam em um modelo
“competitivo” (Arantes, 2011): a policia investiga, o MP acusa e o juiz decide (Kerche, 2009).
O CNMP, portanto, sem a participacao do Legislativo, editou um procedimento passivel de
questionamento constitucional - o que acabou ocorrendo - e que somente foi pacificado em 2015
ap6s uma decisao do STE, que reconheceu a competéncia investigatéria do MP por 7 votos a 4
(STE, 2015).

O segundo exemplo no sentido de aumentar a discricionariedade e autonomia do MP, mesmo
que de forma diversa a decisao dos politicos, ocorreu em 2017. Os conselheiros decidiram garantir
discricionariedade “[...] para que o MP desista de persecugdo penal em troca da confissdo de
suspeitos, em crimes sem violéncia ou grave ameaga [...] desde que o dano seja inferior a 20 salarios
minimos (R$ 19,5 mil)” (Consultor Juridico [Conjur], 2017). A polémica em torno dessa decisao
deve-se ao fato de o Brasil ndo adotar o “principio da oportunidade” em relagdo a agdo penal,
mas o da “legalidade” “Sob esse principio, é obrigatdria a instaura¢ao de processo para todos os
delitos sobre os quais existam evidéncia de culpa do acusado, e o critério de interesse publico é
irrelevante na tomada de decisdo do promotor” (Fionda, 1995, p. 9). Diferentemente dos modelos
de MP burocratico e eleitoral, no qual promotores detém discricionariedade justamente por

¢ O CNMP, por exemplo, autoriza o orgamento proposto pelo Ministério Publico Federal que sera apresentado ao Poder Legislativo.
Recuperado de http://agenciabrasil.ebc.com.br/justica/noticia/2018-08/mpf-aprova-reajuste-de-1638-em-salario-de-procuradores-da-
republica
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terem de prestar contas de suas escolhas, o0 modelo independente brasileiro é previsto para que
os promotores levem todos os casos encaminhados pela policia ao Judiciario. Além de diminuir a
discricionariedade de um ator nao accountable, esse procedimento reforcaria a divisdo de tarefas,
uma vez que policial, promotor e juiz se autocontrolariam. Com a decisao de flexibilizar o principio
dalegalidade, o CNMP assegurou discricionariedade aos promotores sem que isso tenha resultado
de uma decisdo legislativa.

Outro exemplo sdo os casos de autorizagdo para que promotores exer¢am cargos em outros
Poderes. Segundo a Constituigdo (art.128, II, ¢), é vedado aos membros “[...] exercer, ainda que em
disponibilidade, qualquer outra fung¢io publica, salvo uma de magistério”, ponto reforcado em 2007,
quando o STF declarou ser contrdrio a promotores assumirem ministérios, secretarias ou chefias
de missao diplomatica. Integrantes do MP somente poderiam se afastar para ocupar cargos dentro
da prépria instituigdo. A questiao ganhou destaque quando, no final do segundo governo de Dilma
Rousseft, em margo de 2016, 0 CNMP permitiu que um membro do MP da Bahia, Wellington César
Lima e Silva, assumisse o Ministério da Justica, & semelhanca de outros cinco casos aprovados pelo
Conselho (Conjur, 2016). Frente a repercussdo negativa, diferentemente dos outros exemplos, o STF
anulou a posse (Brigido, 2016), agravando a crise que precedeu o impeachment da presidente Dilma
Rousseft.

Pelo lado da accountability, o CNMP pode “receber e conhecer das reclamagoes” (RI, art.2°, III)
de qualquer cidadao. Limitados pela especificidade de cada Lei Organica Estadual (Lima, 2017), os
conselheiros podem determinar a remogao, disponibilidade ou aposentadoria com vencimentos, bem
como “outras san¢des administrativas” (RI, art, 2°, III)”. Assim, o Conselho se transforma em mais
um canal, além das corregedorias, por meio do qual cidaddos podem denunciar e buscar a punigao
de promotores que se desviem de suas fungdes. Discutiremos adiante a respeito da efetividade, ou
ndo, do Conselho no uso dos seus instrumentos institucionais.

Duas instancias do CNMP sao fundamentais para receber dentncias e decidir a seu respeito:
a Corregedoria Nacional e o Plenario. A Corregedoria pode receber a “reclamagdo disciplinar’,
arquiva-la, instaurar sindicancia, encaminhar para o MP local ou instaurar processo administrativo
disciplinar (PAD) que sera avaliado pelo Plenario. Ou seja, o corregedor é um gatekeeper, que pode
filtrar e decidir de forma monocratica o que sera decidido pelo CNMP. Os conselheiros, por sua vez,
recebem as dentincias por meio da Corregedoria ou sdo provocados diretamente por uma dentncia
externa. Isso pode ser feito por meio de um PAD, um pedido de “avocag¢do’, uma “revisao de processo
disciplinar” ou uma “representagdo por inércia ou excesso de prazo” (Regimento Interno do CNMP,
2020). Em termos gerais, a decisdo pode ser arquivamento, condenagao ou absolvi¢ao. Abaixo, o
Fluxograma 1 representando essas alternativas.

7 “Essas outras sangdes administrativas sdo aquelas previstas nas Leis Organicas Estaduais e na Lei Complementar n. 75/1993 e sdo as
seguintes: multa (prevista nos Ministérios Puiblicos do Piaut, Rio Grande do Sul e Tocantins), admoestagao (...Piaui e Roraima) adverténcia,
censura, suspensao, exoneracao (... Minas Gerais), demissao, cassagdo de aposentadoria e disponibilidade, perda de cargo, cassagao de
aposentadoria e cassa¢do da promo¢do ou remogao (...Pard)” (Lima, 2017, p. 19).
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FLUXOGRAMA 1 0 CAMINHO DAS DENUNCIAS DISCIPLINARES NO CNMP

Dentincia

Corregedoria
dar

arquivar +——— procedimento

Denuncias ——— [Plenario

Arquivar «——L—— Julgar

Absolver J—o Condenar

Fonte: Elaborado pelos autores com base em CNMP (2019).

O corregedor nacional, portanto, exerce papel chave para a accountability no CNMP?. Ele é um
canal mais direto e simplificado do que o Plenario para “[...] receber reclamacdes e denuncias, de
qualquer interessado, relativas aos membros do Ministério Publico” (Regimento Interno do CNMP,
art.18, I), exercer o papel de inspegdo e correigdo dos diferentes ramos do MP e “[...] instaurar de
oficio [...] processo administrativo disciplinar” (Regimento Interno do CNMP, art. 18, VI). Ademais,
o corregedor pode avocar, de oficio, “[...] procedimentos de natureza investigativa ou inquisitiva,
preparatorios de processo administrativo disciplinar, em trdmite no Ministério Publico” (Regimento
Interno do CNMP, art. 18, XVII), e também “[...] processo administrativo disciplinar em tramite no
Ministério Publico” (Regimento Interno do CNMP, art.18, XVIII), ambos ad referendum do Plendrio.

O corregedor é eleito pelo Plendrio para um mandato de dois anos, sem possibilidade de
recondugao. A Corregedoria é privativa dos conselheiros que sio membros de carreira do MP, de modo
que a posi¢ao chave para a accountability, com altas doses de discricionariedade, somente é exercida
por um integrante da instituicao fiscalizada. Mais uma vez, ha um indicativo de que o CNMP ¢ mais
um instrumento de refor¢o da independéncia e menos de incremento da accountability.

O Quadro 2 apresenta os nomes, o periodo e a origem dos corregedores nacionais. Vale destacar
que todos os ramos do MP da Unido, com exce¢do do Federal, assim como representantes dos
estaduais, foram contemplados. Uma possivel especulagao é que, uma vez que o presidente do CNMP
¢ o procurador-geral da Republica (PGR), e este vinha sendo escolhido pelos préprios procuradores
federais’®, o cargo de corregedor seria reservado para outros ramos, buscando-se, com isso, algum
tipo de equilibrio interno.

8 Existe também o cargo de ouvidor do CNMP. Eleito entre os conselheiros para um mandato de um ano, podendo ser reconduzido
para mais um periodo, seu papel é de esclarecer aos cidaddos sobre as atividades do Conselho e do MP, bem como o de incrementar a
transparéncia; nao possui, no entanto, instrumentos de puni¢io dos promotores.

° Embora esta ndo seja uma regra formalizada, os governos observaram a lista triplice do MPF desde 2003. Essa pratica foi interrompida
em 2018 por Jair Bolsonaro, nomeando Augusto Aras, que sequer disputara a eleigdo para a lista triplice.
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QUADRO 2  LISTA DE NOMES, PERIODO E ORIGEM DO CORREGEDOR NACIONAL (CNMP)

Nome Periodo Origem
Ivana Auxiliadora Mendonga Santos 2005-2007 Ministério Publico do Trabalho
Osmar Machado Fernandes 2007-2009 Ministério Publico Militar
Sandro José Neis 2009-2011 Ministério Publico de Santa Catarina
Jeferson Luiz Pereira Coelho 2011-2013 Ministério Publico do Trabalho
Alessandro Tramujai Assad 2013-2015 Ministério Publico de Roraima
Claudio Henrique Portela do Rego 2015-2017 Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios
Orlando Rachadel Moreira 2017-2019 Ministério Publico de Sergipe

Fonte: CNMP (2019).

3.2 CNMP e os processos disciplinares

Outro aspecto para a discussdo sobre se 0 CNMP ¢ mais uma agéncia de accountability ou de
reforco da autonomia do MP concerne a seu papel nas dentincias disciplinares. Estas podem tratar
do comportamento de um integrante do MP no exercicio da fungdo ou de uma falta nao atinente
a atividade profissional, da ndo observancia dos prazos ou mesmo de uma solicitacao para que o
CNMP avoque procedimento de corregedoria local. Os dados apresentados pelo CNMP, tanto em
relatdrios de atividades ou por meio da Lei de Acesso a Informagao (LAI), ndo diferenciam puni¢des
de promotores daquelas de funcionarios.

Se o CNMP for entendido pelos promotores como verdadeira instancia de fiscalizacao - se
ndo democraticamente, ja que exercido internamente, a0 menos administrativamente —, isso pode
incentivar ou desestimular condutas. Ou seja, se 0 Conselho for efetivo e percebido como instrumento
de accountability administrativo, pode moldar comportamentos e aumentar a previsibilidade de
atuagdo do MP. Se for uma instancia ineficaz de acompanhamento e puni¢ao de desvios, ndo afetara
as escolhas.

Ha um sendo. O fato de haver poucas puni¢des pode significar apenas que os promotores se
adiantam aos conselheiros, evitando san¢des'’. Mesmo os dados mostrando que a puni¢cao a um
membro do MP é improvavel, a duvida ndo é sanada: ha pouca puni¢ao porque os membros do MP
erram pouco, ou porque o0 CNMP os protege? Embora as puni¢des sejam raras e brandas, os dados
sugerem, ndo comprovam, a baixa efetividade da accountability do CNMP.

De qualquer forma, obter a punigdo de um promotor por sua atuag¢ao é uma corrida de obstaculos,
um funil com passagem estreita, embora o numero de punig¢des tenha crescido. Entre janeiro de
2010 e fevereiro de 2019, foram mais de 2.834 processos disciplinares que chegaram ao CNMP, o
que da uma média de 83 por més. Ja o Plendrio decidiu, entre abril de 2007 e novembro de 2018,
509 processos, gerando 223 punic¢des de diferentes tipos (ver graficos 1 e 2), uma média mensal de

1 Este argumento é baseado no modelo principal/agent (Calvert, McCubbins, & Weingast, 1989).

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 54(5):1334-1360, set. - out. 2020

1345



RAP | 0Os Conselhos Nacionais de Justica e do Ministério Publico no Brasil: instrumentos de accountability?

1,75 puni¢do por més. Mantida a média mensal de processos e puni¢des para o mesmo periodo,

somente 2,1% dos casos resultam em alguma pena. Entre elas, quase metade (47%) foi relativamente

leve, como censura, adverténcia ou admoestagao verbal. Além disso, nem todas as punic¢des sdo de

promotores ou dizem respeito a atividades tipicas do MP"'.

GRAFICO 1
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Apesar do aumento recente no numero de punigdes, os procedimentos institucionais protegem

fortemente os membros do MP. Recursos e prazos sdo favoraveis ao acusado, atores chave no processo
geralmente sdo colegas de institui¢do — como o corregedor, o presidente — e ha maior probabilidade
de que o relator seja um dos conselheiros internos. Além disso, enquanto decisdes no CNMP exigem

maioria de votos, para questdes disciplinares os requisitos sao mais elevados: maioria absoluta,

independentemente do niumero de conselheiros presentes a votagao.

' Em 2016, por exemplo, um promotor foi punido por bater na esposa e manté-la em carcere privado. Recuperado de https://wwwl.
folha.uol.com.br/poder/2016/04/1757766-cnmp-decide-pela-demissao-de-procurador-acusado-de-agredir-a-mulher.shtml
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GRAFICO2  PUNIGOES POR ANO NO CNMP (2007-2018)
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Fonte: CNMP (via LAI) (2019).

4.0 CONSELHO NACIONAL DE JUSTIGA

O Brasil somente criou seu Conselho de Justica em 2005. Venezuela e Peru criaram os seus ainda
na década de 1960 (Carvalho & Leitdo, 2013); a Coldémbia contou com um ao final dos anos 1970
e diversos outros paises os criaram durante os anos de 1980 e 1990 (Pozas-Loyo & Rios-Figueroa,
2010a). A criagdo tardia ndo impediu a forte resisténcia por parte dos integrantes do Judiciario,
preocupados com a garantia da independéncia judicial - talvez até mesmo se deva a esta. A objecao
é explicitada em pesquisa realizada antes da Emenda Constitucional n. 45 (2014), a qual apontava
que, de 738 juizes, somente 20% eram favoraveis a participa¢ao de membros externos e 47% eram
claramente contrarios. Mais revelador ainda: 25,5% eram contrarios a propria criagdo de um conselho
(Sadek, 2001). Estes dados demonstram que juizes viam instrumentos de controle e accountability do
Judiciario como indesejaveis. Os que ainda consideravam que o CNJ deveria existir defendiam que
fosse composto unicamente por magistrados, sem atores externos. Ja a OAB defendia a importancia
do Conselho (Carvalho & Leitdo, 2013).

No modelo adotado no Brasil, a balanga pendeu para o reforco da independéncia e nao para a
accountability, ndo somente pela composicdo majoritaria de membros internos, mas pelo proeminente
papel do STE Cabe ao Supremo indicar membros e presidir o Conselho (por meio do préprio presidente
da Corte). Portanto, o STF tem protagonismo na atividade administrativa e disciplinar do CNJ (Carvalho,
2006), pois seu presidente detém poder de agenda (Fragale, 2013; Ribeiro & Arguelhes, 2015).
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4.1 Desenho institucional do CNJ

O CNJ é comporto por quinze membros, com mandato de dois anos e possibilidade de uma recondug¢io.
Os membros sao nomeados pelo presidente da Republica, depois de aprovados pelo Senado. A maioria
¢ formada por membros do préprio Judicidrio (nove oriundos deste e seis externos), por indicagdes
de instituicoes estatais que ndo passam por processo eleitoral (onze oriundos e quatro externos),
por institui¢des ndo accountable perante os cidadaos (treze oriundos e dois externos) e apenas dois
escolhidos exclusivamente por instituigdes baseadas no voto dos cidadaos.

Dada essa composigao, o ministro do STE Luiz Roberto Barroso, afirmou que nao seria possivel
“[...] referir-se ao Conselho Nacional de Justi¢ca como 6rgao de controle externo’, pois o Judicidrio “[...]
detém 3/5 dos seus membros” e, ainda, suas decisdes “[...] poderao ser impugnadas judicialmente e a
decisdo judicial, nesse particular, ndo cabera ao Conselho, mas a outro érgao do Judiciario [o STF]”
(Barroso, 2008 como citado em Pessanha, 2014, p. 14).

QUADRO3  COMPOSIGAO DO CONSELHO NACIONAL DE JUSTIGA (CNJ)

Membros Quem indica
Tribunais Superiores

1 ministro do STF* Presidente do STF

1 ministro do STJ** STJ

1 ministro do TST TST

Justica Estadual

1 desembargador de Tribunal de Justica STF

1 juiz estadual STF

Justica Federal

1 juiz de Tribunal Regional Federal STJ

1 juiz federal STJ

1 juiz de Tribunal Regional do Trabalho TST

1 juiz do trabalho TST

Ministério Publico

1 membro do Ministério Publico da Unido Procurador-Geral da Republica

1 membro de Ministério Plblico estadual Procurador-Geral da Republica; indicacdes pelos MPEs

Externos ao Judiciario e ao Ministério Publico
2 advogados Conselho Federal da OAB

2 cidad@os, de notavel saber juridico e reputaco ilibada Um pela Camara; um pelo Senado Federal

* O Conselho é presidido pelo Ministro do STE, que vota em caso de empate e fica excluido da distribuicdo de processos em seu Tribunal.
** O Ministro do Superior Tribunal de Justiga exerce a fungdo de Corregedor do CNJ e fica excluido da distribui¢ao de processos em
seu Tribunal.

Fonte: CNJ (2020).
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Dos conselheiros externos ao Judicidrio, indicados pela Camara e pelo Senado, todos sao oriundos
do mundo do Direito, como demonstram os dados do Quadro 4. Interessante notar que dos nove
conselheiros, dois foram também do CNMP. Ainda, outros dois tiveram passagem pelo Legislativo
e um pelo Executivo municipal. Os demais eram advogados e professores de direito (um deles se

tornou ministro do STF).

QUADRO4 CONSELHEIROS EXTERNOS DO CNJ, INDICADOS PELO LEGISLATIVO

Nome Indicado/a por Periodo Fungdo

Alexandre de Moraes Camara dos Deputados ~ 2005-2007 Professor Associado de Direito da USP.

Joaquim Falcao Senado Federal 2005-2007 Professor Titular de Direito da FGV Rio.

Marcelo Nobre Camara dos Deputados ~ 2007-2009 Advogado. Foi Chefe de Gabinete do
vice-prefeito de Sdo Paulo, Hélio Bicudo (gestao
Marta Suplicy).

Joaquim Falcéo Senado Federal 2007-2009 Professor Titular de Direito da FGV Rio.

Marcelo Nobre Camara dos Deputados ~ 2009-2011 Advogado. Foi Chefe de Gabinete do
vice-prefeito de S&o Paulo, Hélio Bicudo (gestdo
Marta Suplicy).

Marcelo Neves Senado Federal 2009-2011 Professor Titular de Direito da UnB.

Emmanoel Campelo de  Camara dos Deputados ~ 2011-2013 Assessor parlamentar da Camara dos Deputados

Souza Pereira 2008-2011.

Bruno Dantas Senado Federal 2011-2013 Consultor legislativo. Foi conselheiro do CNMP
(2009-2011).

Emmanoel Campelo de  Camara dos Deputados ~ 2013-2015 Assessor parlamentar da Camara dos Deputados

Souza Pereira 2008-2011.

Fabiano Augusto Senado Federal 2013-2015 Consultor Legislativo. Foi conselheiro do CNMP

Martins Silveira (2011-2013).

Emmanoel Campelo de  Camara dos Deputados ~ 2015-2017 Assessor parlamentar da Camara dos Deputados

Souza Pereira 2008-2011.

Fabiano Augusto Senado Federal 2015-2017 Consultor Legislativo. Foi conselheiro do CNMP

Martins Silveira (2011-2013).

Maria Tereza Uille Céamara dos Deputados ~ 2017-2019 Procuradora de Justica (desde 2010).

Gomes

Henrique de Almeida Senado Federal 2017-2019 Professor Adjunto de Direito Processual Civil do

Avila

Fonte: CNJ (2020b).

Instituto Brasiliense de Direito Pablico (IDP).
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Além das resisténcias iniciais, ndo foram poucas as criticas também apos a criagao do Conselho.
Numa demonstragdo de que a iniciativa de uma corregedoria mais ativista pode alterar a dindmica do
o6rgao de controle, em 2011 a corregedora Eliana Calmon (2009-2012) adotou uma série de medidas
administrativas, como “[...] corte de salarios acima do teto, proibigdo de nepotismo, estabelecimento de
horarios de trabalho nos Tribunais e metas de produtividade com a exposi¢ao transparente de dados
comparativos dos tribunais estaduais e federais” (Pessanha, 2014, p. 14). Foram varias iniciativas com
o objetivo de aumentar a transparéncia e regulamentar aspectos exigidos em burocracias publicas;
ndo foram, no entanto, bem recebidas pelos magistrados. A crise se agravou quando a corregedora
editou a Resolugdo CNJ-135 (2011), que tratava da punigdo dos juizes acusados de desvios, de acordo
com os regramentos constitucionais que atribuem ao CNJ o poder de “[...] receber e conhecer das
reclamagdes contra membros ou 6rgaos do Poder Judicidrio (...) sem prejuizo da competéncia
disciplinar e correcional dos tribunais” (Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, artigo
103B, # 4°, I1I, grifos nossos)”. Conforme explicou Pessanha (2014, p. 14), “[...] enquanto para alguns a
competéncia concorrente do ‘CNJ e dos tribunais’ era clara, para outros, principalmente as associagdes
profissionais, tratava-se de uma competéncia subsidiaria do Conselho”. A preferéncia das associagdes
era pelo julgamento dos pares, por meio do controle interno dos seus proprios tribunais, e nao pelo
CNJ, em resisténcia a centralizacdo dos poderes de controle no ambito do Conselho (Ribeiro &
Arguelhes, 2015).

Questionando essa medida, a¢ao direta de inconstitucionalidade foi impetrada pela AMB
(ADI 4638) (STF, 2012). A liminar suspendeu a portaria e a agdo foi julgada dois meses depois,
mantendo a competéncia do CNJ por maioria de apenas um voto. Conforme Pessanha (2014), a decisao
permitiu a Corregedoria Nacional do CN]J investigar magistrados, mesmo quando seus respectivos
tribunais nao dessem inicio ao processo.

Importante salientar, neste caso, que dos seis ministros favoraveis as prerrogativas do CNJ,
cinco ndo eram juizes de carreira; enquanto dos cinco contrérios, quatro provinham do Judiciario.
Em seu voto, o ministro Gilmar Mendes defendeu a competéncia do CNJ independentemente das
corregedorias dos tribunais: “[...] até as pedras sabem que as corregedorias ndo funcionam quando
se cuida de julgar os proprios pares” (Haidar, 2012). Tal decisao foi crucial para assegurar ao CN]J
autonomia e poder para o controle interno das agdes e atividades administrativas de membros do
Judiciério.

Outra decisao importante, tomada nesta mesma sessao do STF, concernia ao tratamento de
problemas disciplinares de juizes discutidos no CNJ em sessdes abertas ou reservadas. A sessdo aberta
foi aprovada por 9 votos a 2. Contrério a ela, o ministro Luiz Fux questionou: “[...] como pode o
magistrado exercer suas fungdes submetido a um julgamento publico?” (Haidar, 2012).

4.2 CNJ e os processos disciplinares

Ha quatro aspectos importantes do controle de uma instituigdo como o Judiciario: (1) transparéncia,
(2) custos, (3) conduta de seus membros e (4) efetividade no cumprimento de sua fungao. Evidentemente
esses aspectos estdo relacionados, visto que a transparéncia é um instrumento importante para que
se controlem os outros trés, assim como a conduta dos membros terd efeito sobre a efetividade da
propria instituicdo como um todo. Porém, cada um desses elementos ¢ relevante em si mesmo.
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No que concerne ao controle disciplinar dos magistrados, entre agosto de 2016 e junho de 2017,
a CNJ recebeu 7,6 mil processos (Conjur, 2017b) Nao ha, contudo, levantamento sobre a efetividade
desse controle no que diz respeito a sangao de transgressdes cometidas por juizes. Uma prospeccao
no sitio do CNJ (https://www.cnj.jus.br) mostrou que é possivel acessar ali informacoes relativas ao
contetdo dos processos, ainda que os mecanismos de busca na pagina ndo permitam uma organizagao
mais bem estruturada dos dados, por exemplo, ordenando-os por data dos processos, o que dificulta
a sua sistematizacao.

Por meio da Lei de Acesso a Informacdo (LAI), obtivemos os nimeros dos processos e as
penalidades aplicadas pelo CNJ no periodo entre 2007 e 2018. Os dados sdo apresentados na tabela
abaixo. No entanto, nao ¢ possivel saber o cargo do servidor penalizado - este dado foi solicitado,
mas nao fornecido.

GRAFICO 3  PUNIGOES APLICADAS NO CNJ POR TIPO (2006-2018)
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Fonte: CNJ (via LAI).

Embora a pena mais grave prevista na Lei Organica da Magistratura (LOMAN) seja a demissao
do juiz, ela requer condigdes especificas. Para juizes vitalicios, é necessaria uma agao penal por crime
ou, no caso de medida administrativa, ele deve ter exercido outra fun¢ao empregaticia, atividade
politico-partidaria ou recebido algum valor em processos sob sua responsabilidade (Lei Complementar
35, de 14 de margo de 1979). Também juizes nao vitalicios estdo sujeitos a demissao por negligéncia,
quebra de decoro ou incapacidade de trabalho (Lei Complementar 35, de 14 de margo de 1979).
Curiosamente, estas sao as mesmas condi¢des para que seja aplicada a pena mais severa possivel aos
magistrados vitalicios, a aposentadoria compulsdria. Por isso mesmo, ¢ essa a puni¢do mais comum
no ambito de um 6rgao de accountability administrativo como o CNIJ.

Ela foi aplicada a 65 magistrados no periodo entre 2006 e 2018 — contrastando com o que ocorre
no CNMP, em que a aposentadoria fica apenas em oitavo lugar entre as puni¢des. De 113 casos com
punic¢do (num total de 153 casos no CNJ), apenas cinco resultaram em demissao. Dos casos que nao
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resultaram em punicao, trinta foram considerados improcedentes, seis foram arquivados, trés foram
absolvidos e um prescreveu.

Com relagdo as puni¢des por ano, a gestdo de Eliana Calmon (2009-2012) a frente da Corregedoria
marca um periodo de forte atuagdo do CNJ em termos de penalidades aplicadas. Foram cinquenta
punicdes, quase 45% das sang¢des de todo o termo de treze anos.

GRAFICO 4  PUNIGOES APLICADAS NO CNJ POR ANO (2006-2018)
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Fonte: CNJ (via LAI).

Interessante notar a distribui¢ao geografica das penalidades aplicadas pelo CNJ, apresentadas no
Quadro 5.

QUADRO5 PENALIDADES DO CNJ POR TRIBUNAL

Tribunal Penalidades Tribunal Penalidades
STJ 1 TJPI ®
TJAL 6 TJPR 1
TJAM 6 TJRJ 2
TJAP 1 TJRN 4
TJBA 7 TJRO 4
TJCE 4 TJRR 2
TJGO 2 TJSC 1
TIMA 17 TJSP 1
Continua
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Tribunal Penalidades Tribunal Penalidades
TIMG 5 TJT0 3
TIMMG 2 TRF4 4
TIMS 2 TRF1 2
TIMT 12 TRF2 1
TJPA 7 TRT 142 3
TJPB 4 TRT22 1
TJPE 2 TRT3 1
Total 113

Fonte: CNJ (via LAI).

E interessante observar que entre os TJs, os cinco estados com maior niimero de puni¢des sdo
responsaveis por metade delas (AL, AM, BA, MA e MT). Todos eles (com exce¢do da Bahia)
sao estados periféricos no concerto federativo, destoando de Sao Paulo, com o maior dos TJs, que
teve uma unica puni¢ao'

Outra questdo que merece destaque diz respeito ao tempo de resposta e a possibilidade de
enforcement das decisdes do CNJ na punigdo de excessos cometidos pelos membros do Judiciario.
A demora no julgamento dos casos de abuso de poder por membros do Judicidrio ou mesmo penas
que sdo consideradas puni¢des por tais membros, mas nao pelo restante da sociedade, sdo aspectos que
enfraquecem os mecanismos de controle social, cuja institucionalizagdo no Brasil ainda é incipiente.
Exemplo claro disso foi a decisio do CNJ de punir a juiza Clarice Maria de Andrade, que manteve
uma jovem de 15 anos presa por 26 dias numa cela com trinta detentos homens, na delegacia
de Abaetetuba, no Para, em 2007. O caso foi julgado pelo CNJ em 2010, sendo aplicada a maior
san¢ao disciplinar estabelecida pela LOMAN, a aposentadoria compulsdria. Em recurso ao STE,
os ministros entenderam que nao haveria provas de que a juiza conhecia as condi¢des da cela na
qual a adolescente se encontrava. Ainda assim, o STF determinou reavaliagdo do caso pelo CNJ.
Apenas em outubro de 2016, o CNJ decidiu rever a punigéo a juiza, afastando-a da magistratura por
dois anos, mantendo seus vencimentos. Apds esse periodo, a magistrada pode retomar a fungao.
Ou seja, nove anos apds o ocorrido, a puni¢ao estabelecida foi um tipo de “licenga remunerada’,
considerada, entretanto, “desproporcional” pela AMB, que saiu em sua defesa (G1, 2016).

Comparativamente, em nenhum ano o CN]J aplicou tantas san¢des quanto o CNMP. Vale destacar
dois dados. Primeiro, em onze anos, apenas cinco demissdes ocorreram — destas, quatro referem-se
ao mesmo PAD. Em segundo lugar, quase 45% dos casos (67 de 155) referem-se a aposentadorias
compulsdrias, o que significa que o servidor punido parou de trabalhar, mas continuou recebendo
remunerac¢ao equivalente ao salario.

Quando analisamos o numero de processos distribuidos por ano no CNJ, os dados sobre punigdes
tornam-se insignificantes.

2 Apenas com base nesses dados, ndo ¢é possivel afirmar as razdes dessa diferenga. Pode-se conjecturar sobre o trabalho das
corregedorias estaduais, que talvez deixem menos casos para o CNJ; mas as razdes podem ser de outra natureza. Apenas pesquisas
sobre as corregedorias estaduais podem explicar isto.
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GRAFICO5 PROCESSOS DISTRIBUIDOS NO CNJ POR ANO
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Fonte: CNJ (via LAI).

Tal como ocorre no CNMP, apesar de verificarmos um aumento no nimero de puni¢des ao longo
dos anos no CNJ, esse nimero ¢ infimo perto do montante de processos distribuidos anualmente.
Os dados do Grafico 4 e do Grafico 5, analisados conjuntamente, sdo apresentados na Tabela 1,
apontando que menos de 0,5% dos processos distribuidos por ano leva a alguma punicao.

TABELA1  PROCESSOS DISTRIBUIDOS, PENALIDADES E PERCENTUAL ANUAL DE PENALIDADES, CNJ,

2007-2018
Total distribuido Punigoes % punigdes por ano
2007 2.572 0 0,00%
2008 4.004 3 0,07%
2009 7.925 5 0,06%
2010 6.216 25 0,40%
2011 5.335 6 0,11%
2012 6.993 14 0,20%
2013 6.566 19 0,29%
2014 5.950 6 0,10%
2015 5.387 5 0,09%
2016 6.139 9 0,15%
2017 9.358 14 0,15%
2018 10.426 7 0,07%

Fonte: CNJ (via LAI).
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Tanto no CNJ quanto no CNMP, obter a puni¢do de um promotor ou de um juiz por sua atuagao
¢ uma tarefa ingléria. No caso do CNJ, a média anual de punigdes entre 2007 e 2018 ¢ de 0,14%. Ou
seja, pouquissimo do que chega ao Conselho se transforma em punigdes. Trabalhos que explorem as
(nao) penalizagdes possibilitardo uma compreensao mais acurada do que é de fato (ou ndo) punido,
assim como o grau de (in)adequagao das decisoes. Parece-nos pouco provavel, contudo, que a infima
proporgio de menos de meio por cento das dentincias seja de fato procedente.

Enfim, se a criagdo dos Conselhos Nacionais do Judicidrio e do MP incrementaram os controles
internos, a accountability democratica propriamente dita continua ausente. Em vez de transparéncia,
ha opacidade, os Conselhos sdo formados, em sua maioria, por membros internos ao Judiciario e ao
MP. As punigdes sao poucas e brandas, refor¢ando nao s6 a independéncia das institui¢oes judiciais,
mas seu insulamento e a baixa accountability de seus integrantes. Tal insulamento burocratico pode
ser lido como uma deficiéncia do sistema de controles (Cavalcante, Lotta, & Oliveira, 2018).

5. CONSIDERAGOES FINAIS

Desde a redemocratizagao, os paises latino-americanos passaram por significativos processos de
reforma de suas instituigdes estatais, em alguns casos por meio de novas constitui¢des, noutros
por transforma¢ao das normas constitucionais vigentes ou pela aprova¢do de uma legislagao
infraconstitucional. Dentre as diversas mudangas importantes, figura a transformagao das institui¢oes
judiciais e a criagdo de conselhos de justica (Hammergren, 2002; Pozas-Loyo & Rios-Figueroa, 2010,
2010a). Essa reformulagao, que deu origem aos novos 6rgaos, teve motivagdes diversas, como conferir
maior independéncia aos atores judiciais, empoderando-os (Finkel, 2008), aprimorar o processo de
selecdo de magistrados (Hammergren, 2002), ou criar mecanismos mais efetivos de supervisdo e
controle dos juizes pelas supremas cortes (Pozas-Loyo & Rios-Figueroa, 2010a).

No caso brasileiro, dois debates caminharam juntos: o refor¢o da independéncia das institui¢des
judiciais e a cria¢do de instrumentos para sua responsabilizagdo. O reforco institucional e o ganho
de independéncia do Judiciario e do MP (em especial deste tltimo) desenvolveram-se desde meados
dos anos 80, com especial impulso durante a Constituinte, quando foram criadas novas estruturas
judiciarias, como o Superior Tribunal de Justiga, e se transformou o MP numa espécie de quarto Poder
do Estado (Arantes, 2011; Arantes & Moreira, 2019; Kerche, 2009, 2014, 2018). Contudo, embora
a questdo da responsabilizacao dos atores judiciais ja tenha surgido a época da Constituinte, a sua
institucionalizagdo nao prosperou devido a propria capacidade que tiveram esses atores de antes se
empoderar que permitir a criacdo de instrumentos para seu controle, seja no dmbito interno, seja —
sobretudo - por meio de alguma forma de controle externo (Fragale, 2013; Nunes, 2010; Ribeiro &
Arguelhes, 2015; Ribeiro & Paula, 2016).

Apesar disso, o debate sobre um controle externo das institui¢des judiciais permaneceu aceso e
levou alguns a esperar que ele pudesse advir da reforma do Judicidrio promovida pelo governo Lula
em 2004. Isso novamente nao ocorreu, embora tenham-se instituido nesta reforma, pela Emenda
Constitucional n. 45 (2014), dois conselhos destinados ao controle interno de juizes e promotores
- 0 CNJ e o CNMP. Se alguns ainda nutriam a expectativa de que tais Conselhos pudessem ser
instrumentos efetivos de accountability democratica — ou seja, de algum tipo de controle externo dos
atores judiciais —, ela se frustrou. A reforma incorporou muito do que ja vinha sendo discutido no
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periodo precedente e o acordo possivel era em torno de instrumentos de accountability administrativa
- ou seja, de controle interno (Fragale, 2013; Ribeiro & Paula, 2016; Ribeiro & Arguelhes, 2015).

Vale notar que houve um papel importante do STF na defini¢ao dos reais poderes e competéncias
dos Conselhos, quando decidiu sobre o caso do CNJ. De certa forma, em conformidade com o que
observam Arantes e Moreira (2019), nao foi o legislador, mas a corte que definiu as fronteiras de
atuagdo de um drgao do sistema de Justica — neste caso, de seu 6rgao de controle interno. Ou seja, 0s
limites do controle sobre os atores judiciais foram estipulados por eles mesmos - e nao por agentes
externos democraticamente legitimados, como o Congresso.

Juizes e promotores tém-se mostrado fortes o bastante para resistir a quaisquer formas mais
amplas de controle que ultrapassem aquele exercido por seus proprios pares e no interior de suas
organizagdes. Ndo se trata apenas de impedir que érgaos de controle externo sejam criados, mas
também de manter uma legislacdo disciplinar que é consideravelmente generosa no que diz respeito
as penalidades aplicadas aos transgressores — como no caso da LOMAN, que torna a aposentadoria
compulsodria a mais severa puni¢ao cabivel a juizes vitalicios no ambito administrativo. Um sistema
mais efetivo de accountability requereria ndo sé estruturas organizacionais com maior capacidade
de controlar a conduta de atores do sistema de justica, integradas por mais membros externos a
corporagdes. Também seriam necessarias normas legais que facultassem a essas estruturas (até mesmo
aquelas ja existentes) a penalizagdo mais severa de transgressoes.

A falta de uma maior responsabilizagao e de puni¢des mais severas dos atores judiciais por
transgressoes diversas torna-os parte de um grupo social diferenciado dentro do Estado brasileiro,
dotado de protecdes e beneficios inacessiveis a outros servidores publicos e, sobretudo, aos cidadaos
comuns. A baixa efetividade dos instrumentos de sangao revela-se tanto nos nimeros implausivelmente
modestos de punigdes, sobretudo no caso do CNJ (conforme mostramos nos dados), como também
nas penas pouco rigorosas. O fato de alguma alteragao do padrao ser observada com a mudanga do
perfil de um ator-chave, tal qual o corregedor (veja-se o caso de Eliana Calmon), demonstra que nao
sao apenas as normas que levam a pouca capacidade dissuasdria dos comportamentos inaceitaveis,
mas também as escolhas feitas dentro da latitude decisoria disponivel. Ou seja, o insulamento e a
autoprotecao corporativa nao decorrem apenas de regras lenientes (embora também delas), mas de
decisdes nesse sentido, continuadamente tomadas pelos membros do MP e do Judicidrio no exercicio
do controle de seus proprios pares. Isso faz com que nao apenas seja dificil inibir agdes politizadas
de atores judiciais, que buscam a consecu¢ao de agendas proprias (Oliveira & Couto, 2019), como
outros comportamentos que seriam improprios ndo apenas a juizes e promotores, dos quais se espera
comedimento politico, mas a qualquer servidor publico, ou mesmo a qualquer cidadao, de quem se
espera apenas o cumprimento da lei e de suas obriga¢des funcionais.
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