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Resumo

A administracdo da Justica brasileira enfrenta, entre outros problemas, a dificuldade de
acessibilidade da populacao de menor renda a Justica, a morosidade e a baixa eficacia das
deliberacdes judiciais. O objetivo deste trabalho ¢ identificar dimensdes relacionadas ao
conceito de governanga judicial estudadas em pesquisas empiricas recentes, e discutir como
tais dimensdes podem influenciar o desempenho do sistema judicial brasileiro. Foi realizado
um levantamento de artigos publicados no periodo de janeiro de 2005 a janeiro de 2011 que
abordam esse tema, selecionando-se quatro artigos publicados em perioddicos brasileiros e 19
em periddicos estrangeiros. Para a identificagdo do estado da arte sobre o tema governanga
judicial, foi realizada uma busca nas seguintes bases de dados: Academic Search Premier;
Cambridge Journals Online; Emerald Fulltext; JSTOR Arts & Sciences I Collection, OECD
iLibrary; Oxford Journals; Project Muse; SAGE Journals Online; ScienceDirect (Elsevier);
SpringerLink (MetaPress); Wiley Online Library e Scielo. As seguintes dimensdes foram
identificadas: Independéncia Judicial; Accountability; Acessibilidade a Justi¢a; Estrutura do
Poder Judiciario; Recursos Estratégicos do Poder Judicidrio; e Desempenho do Sistema
Judicial. Constatou-se a escassez de estudos empiricos que corroborem as conclusdes dos
estudos realizados em outros paises para o sistema judicial brasileiro. Foram formuladas as
seguintes propostas de pesquisa: (a) avaliar a relacdo entre as dimensdes relacionadas a
governanga judicial identificadas neste estudo e o desempenho do sistema judicial brasileiro;
(b) avaliar a influéncia do desenvolvimento dos recursos estratégicos do Poder Judiciario nas
variaveis da dimensdo Desempenho do Sistema Judicial relacionadas a tempo de julgamento,
custo processual e qualidade da sentenga; (c) avaliar o impacto do aumento da independéncia
judicial e da garantia de que os juizes sejam accountables perante a sociedade na diminui¢ao
da corrup¢do do sistema judicial brasileiro; (d) identificar os principais fatores que
influenciam a acessibilidade ao sistema judicial brasileiro. Embora as pesquisas propostas
tenham tomado como referéncia o sistema judicial brasileiro como um todo, as relagdes
identificadas entre as principais dimensodes da governanga judicial podem ser investigadas em
estudos que tenham como objeto 6rgdos especificos do Judiciario brasileiro, tais como
tribunais estaduais ou federais. Pesquisas que tenham como objetivo comparar tribunais com
desempenho abaixo e acima da média nacional poderdo enriquecer a discussdo dos fatores que
determinam a morosidade e baixa efetividade das deliberagdes judiciais. Por fim, dada a
importancia das dimensdes Independéncia Judicial e Accountability na efetividade dos
mecanismos de governanga dos sistemas judiciais, e considerando-se o mandato atribuido
pela Constituigdo ao Conselho Nacional de Justica, criado pela Emenda Constitucional 45
para, entre outros objetivos, fortalecer tais dimensdes, sugeriu-se pesquisar, também, a
contribuicdo desse Conselho para assegurar a efetividade da governanga do sistema judicial
brasileiro.
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1. Introducao

A baixa acessibilidade da populagao de menor renda a Justiga, a morosidade e a baixa eficacia
das decisdes judiciais sdo algumas das dificuldades cronicas enfrentadas pelos cidaddos que
buscam o sistema judicial brasileiro. Essas dificuldades podem ser minimizadas tanto com
medidas mais estreitamente relacionadas a area do Direito propriamente dito, como alteragdes
na legislagdo processual, como também com medidas relacionadas a administragdo do
Judiciario. O escopo deste ensaio relaciona-se justamente a esta Gltima area: a governanga
judicial.

Embora a discussdo sobre governanga seja relevante e atual, o conceito ndo é novo. Segundo
Kauffmann e Kraay (2008), h4 noticias de discussdes que remontam ao ano 400 A. C., quando
Kautilya, suposto ministro-chefe do rei da India, teria apresentado o Arthashastra, um tratado
sobre a arte da governanga, enfatizando a Justiga, a ética e as tendéncias anti-autocraticas. Os
autores destacam que, embora o conceito tenha sido mencionado em relatos tdo antigos, nao
ha consenso acerca de uma defini¢cdo sobre governanca, e apontam para a importancia de se
levar em conta as principais dimensdes associadas as inimeras definicdes do termo para
analisar e interpretar esse fendmeno. Neste trabalho, serd adotada a seguinte defini¢do para o
termo governanga: “ferramenta analitica para compreensdo dos fatores que organizam a
interacdo dos atores, a dindmica dos processos e as regras do jogo” (IBANHES et al., 2007, p.
577).

Justifica-se a escolha do tema governanga judicial em face de o estudo do sistema judicial
brasileiro ter sido colocado em destaque na agenda politica do pais nos ultimos anos, com o
“Pacto de Estado em favor de um Judicidrio mais rapido e republicano” (BRASIL, 2004),
firmado pelos presidentes dos poderes Executivo, Judiciario e Legislativo, destinado a
aprimorar a gestdo do sistema judicial brasileiro. Uma das premissas desse Pacto ¢ que
“poucos problemas nacionais possuem tanto consenso no tocante aos diagnosticos quanto a
questdo judiciaria”, e que os principais problemas relacionados a administragdo da Justica
relacionam-se a morosidade das ac¢des judiciais e a baixa eficacia de suas decisdes (BRASIL,
2004). Em 2009 houve o “II Pacto Republicano de Estado por um Sistema de Justica mais
acessivel, agil e efetivo”, reiterando o compromisso de buscar solu¢des para os problemas
relacionados a morosidade e baixa efetividade das deliberacdes judiciais, tendo o novo
documento destacado outro problema: a necessidade de um Sistema de Justi¢a mais acessivel,
especialmente aos mais necessitados (BRASIL, 2009). Além disso, sdo escassos os estudos
relacionados com administra¢dao do Judiciario.

Assim, levando em consideragdo esse contexto, o presente ensaio busca contribuir para o
exame de solugdes para melhorar o sistema judicial brasileiro a partir do estudo de dimensdes
relacionadas ao conceito de governanca judicial. Ao revisar a literatura sobre o tema,
Claessens (2006) evidencia que uma boa governanga corporativa esta associada a menores
custos de capital, maiores retornos em termos de equidade, eficiéncia e tratamento mais
favoravel aos stakeholders. Andrade e Rossetti (2009, p. 552) corroboram o argumento de
Claessens (2006) destacando que “a amplitude dos impactos positivos dos principios, dos
propoésitos e das praticas de boa governanga ¢ [...] uma das raras unanimidades que se
estabeleceram nos Ultimos anos nos campos da economia, das financas e da administragao” e
argumentam que o conceito de governanga corporativa pode ser transposto para a gestdo do
Estado. Para os autores, a questdo-chave do Estado ndo ¢ de governabilidade, mas de
governanga: “enquanto a primeira € uma conquista circunstancial e geralmente efémera do
poder estabelecido, a segunda ¢ uma conquista da sociedade, estrutural e duradoura”
(ANDRADE; ROSSETTI, 2009, p. 562).

Dessa forma, este ensaio tem como objetivo identificar dimensdes relacionadas ao conceito de
governanga judicial presentes em pesquisas empiricas recentes e discutir como tais dimensodes
podem influenciar o desempenho do sistema judicial brasileiro. A se¢do seguinte descreve o
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estado da arte a respeito de governanga judicial e as principais conclusdes da revisao tedrica
realizada. Na sequéncia ¢ discutida a revisdo tedrica a luz do sistema judicial brasileiro. Ao
final, ¢ proposta uma agenda de pesquisa e sdo apresentadas as considerag¢des finais deste
trabalho.

2. Governanca judicial: dimensoes identificadas no estado da arte

Para a identificacdo do estado da arte sobre o tema governanga judicial, foi realizada uma
busca nas seguintes bases de dados: Academic Search Premier; Cambridge Journals Online;
Emerald Fulltext; JSTOR Arts & Sciences I Collection; OECD iLibrary; Oxford Journals;
Project Muse; SAGE Journals Online; ScienceDirect (Elsevier), SpringerLink (MetaPress);
Wiley Online Library e Scielo. Foram utilizadas as palavras-chave judicial e governance,
utilizadas simultaneamente para preenchimento do critério “assunto” nos respectivos campos
dos mecanismos de busca. A partir dos registros indicados pelos mecanismos de busca, foi
feita a leitura dos resumos dos textos, visando identificar se os artigos tinham como objeto de
estudo o sistema judicial. Para os artigos em que a leitura do resumo ndo deixava claro o
objeto de estudo, procedeu-se a analise do restante de seu conteudo.

Os critérios adotados para a selegdo dos artigos entre aqueles recuperados na busca foram: (a)
tivessem sido publicados no periodo de janeiro de 2005 a janeiro de 2011; (b) tratassem do
tema governanga judicial; e (c) constituissem um relato de pesquisa empirica. Esses
procedimentos foram repetidos utilizando-se, simultaneamente, as palavras-chave court e
governance; judicial e organisation; court € management; judiciary € governance; justice €
governance, judicial € performance; court € performance; justice e performance; justice €
administration; judicial e administration, bem como as palavras-chave correspondentes em
portugués.

Foram selecionados 23 artigos empiricos, sendo quatro publicados em periodicos brasileiros e
19 em periddicos estrangeiros. Referidos artigos foram agrupados segundo as dimensdes de
governanga judicial estudadas. Buscou-se identificar as principais dimensdes abordadas em
cada artigo a partir da leitura dos respectivos titulos, resumos e palavras-chave. Os artigos que
abordaram mais de uma dimensdo foram classificados na dimensdo cujas conclusdes foram
consideradas mais relevantes. A distribuicdo desses artigos ¢ apresentada no Quadro 1 (ver
Apéndice).

A dimensdo Desempenho do Sistema Judicial é a que contém a maior propor¢ao de artigos,
com nove textos, representando 39% do total. Em seguida, foram identificadas as seguintes
dimensdes: Independéncia Judicial, com cinco artigos, 22% do total; Accountabilityl e
Recursos Estratégicos do Poder Judiciario, com trés artigos cada (13% do total);
Acessibilidade a Justica, com dois artigos (9% do total); por fim, Estrutura do Poder
Judiciario, com um artigo (4% do total). Apresentam-se, a seguir, as principais conclusdes
desses artigos relacionadas as dimensdes de governanga de sistemas judiciais.

Desempenho do Sistema Judicial

Staats et al. (2005) compararam o desempenho de sistemas judiciarios de dezessete paises da
América Latina, com base em percep¢ao de académicos e profissionais ligados ao Poder
Judiciario. Os autores mediram cinco dimensdes: Independéncia Judicial, Accountability,
Eficiéncia, Efetividade e Acessibilidade a Justica. Os resultados do estudo evidenciaram a
importancia de avaliagdes efetivas e confidveis do desempenho de sistemas judiciais,
baseadas em multiplos critérios, que permitam entender ¢ comparar as reformas judiciais nos
diversos paises da América Latina, identificando-se em especial que reformas foram efetivas e
quais foram as causas do sucesso ou fracasso dessas reformas.

Van Montfort et al. (2005) estudaram fatores que influenciam o tempo de julgamento em
cortes distritais na Holanda. Os autores partiram de duas abordagens tedricas: (a) abordagem
racional: o tempo de julgamento ¢ influenciado pelo interesse das partes em acelerar ou
retardar o andamento da causa; e (b) abordagem sistémica: o tempo de julgamento ¢
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influenciado por caracteristicas gerenciais das cortes. Os resultados evidenciaram que: (a) as
partes que preferem retardar a solu¢do do litigio ficam mais satisfeitas com a duracdo do
procedimento que as partes que tém preferéncia por procedimentos mais rapidos; (b) tanto a
conduta dos litigantes no nivel micro quanto caracteristicas gerenciais das cortes distritais
influenciam na duragdo dos procedimentos judiciais; (c) trés fatores (nimero de casos nao
julgados nas cortes distritais; a complexidade dos casos e o tempo que o réu demora para
apresentar a defesa) tém influencia estatistica significativa na dura¢do dos procedimentos.
Desses trés fatores, a pesquisa mostrou que o estoque de processos sem julgamento ¢ uma
causa importante para a demora no julgamento de recursos.

Beer (2006) analisou o sistema judicial mexicano destacando a importancia de se separar o
desempenho judicial em varios componentes. Fazendo remissao a estudos anteriores, destaca
o estudo das dimensdes Independéncia Judicial, Efetividade e Acessibilidade a Justica,
argumentando que diversas forcas influenciam tais dimensdes. Os resultados da pesquisa
indicam que: (a) estados que sdo mais dependentes de exportacdes tém sistemas judiciais
menos efetivos e menos acessiveis; (b) o nimero de organizagdes que defendem direitos
humanos em cada estado ndo ¢ um bom preditor do desempenho judicial; (c) a competicao
politica leva a maior independéncia judicial: estados com elei¢des mais competitivas gastam
mais com seus judicidrios; e (d) a pobreza tem um impacto negativo no comportamento das
instituicdes judiciais: quanto maior a pobreza, maior a corrupgao.

Kahan (2006) estudou fatores determinantes que levam firmas norte-americanas a escolher
determinado estado como sua sede principal. Tal decisdo ¢ importante para empresas dos
Estados Unidos porque, independentemente de onde a empresa conduza seus negocios, esta
pode escolher como sede principal qualquer estado da Federagdo e seguir a legislagdo
comercial do seu domicilio. Os resultados do estudo evidenciaram que as firmas estdo mais
propensas a se instalarem em estados com legislagdo comercial que lhes oferece flexibilidade
para escolher seus mecanismos de governanca e em estados com sistemas judiciais de maior
qualidade.

Rosales-Lopez (2008) estudou o desempenho de juizados de primeira instdncia da Espanha,
buscando responder as seguintes questdes: (a) por que a producdo de algumas cortes € maior
que a de outras? (b) as cortes podem produzir mais Justica usando os mesmos recursos? e (c)
as cortes que tém maior produtividade t€ém um percentual maior de suas deliberacdes alteradas
pelos tribunais? Para as duas primeiras questdes, os resultados da pesquisa evidenciaram que:
(a) as cortes podem produzir mais deliberagdes com os recursos atuais; (b) as varidveis
tamanho da corte, disponibilidade de servigcos de apoio e reforgo de serventuarios t€ém um
efeito positivo significativo no desempenho das cortes; (¢) o rodizio de juizes tem um efeito
negativo significativo no desempenho das cortes. Para a terceira questdo, o estudo concluiu
que obter maior produtividade e uma menor taxa de reversdo das deliberagdes ndo sdo
objetivos incompativeis no Poder Judiciario.

Mendelski (2009) investigou a variacdo na qualidade administrativa e judicial da governanga
entre os paises pos-comunistas que ingressaram na Comunidade Européia no final da década
de 1990. Os resultados evidenciaram que a variacdo no desenvolvimento institucional ndo se
deve somente a legados estruturais ou historicos. A variagdo pode ser igualmente explicada
por fatores mais recentes e fatores externos, tais como o impacto das condicionalidades da
Comunidade Européia.

O estudo de Boniface e Legg (2010) discute reformas no sistema judicial australiano que
buscaram adequar os custos a matéria em disputa, reduzir atrasos e reconhecer que os
tribunais devem se preocupar ndo meramente com a Justica entre as partes em um caso
particular, mas distribuir Justi¢a a todos os seus usudrios. Os autores argumentam que essa
concepgdo estendida de Justica, que ndo se limita a Justica entre as partes e inclui os
interesses de outros usudrios de um sistema judicial, traz como pressuposto o reconhecimento
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de que os recursos disponiveis aos administradores da Justica ndo sao ilimitados. Defendem,
os autores, que os gestores do sistema judicial devem ter como objetivo a Justiga em termos
amplos, conciliando trés dimensdes de uma sentenca efetiva: uma decisdo tempestiva, com
custo adequado e justa. Ressaltam que nenhuma das dimensdes pode ser maximizada de
forma separada, sem considerar as demais, sob pena de inefetividade do sistema judicial:
quanto maior for a precisdo almejada numa sentenca judicial, maiores serdo os custos
processuais € maior serd o tempo despendido. Além disso, os recursos gastos num caso nao
estardo disponiveis para os demais.

Caplan (2010) destaca a auséncia de pesquisas que tratem da avaliacdo da qualidade da
atuacdo de juizes e advogados, na forma sugerida por Richard Posner: a “autdpsia judicial”.
Argumenta que algumas vantagens das autopsias praticadas pelos médicos legistas poderiam
ser estendidas a avaliacdo de julgamentos encerrados: a autdpsia permitiria identificar erros,
avaliar desempenho e fornecer feedback para mudangas nas praticas de ensino do Direito, o
qual tende a se distanciar das praticas dos tribunais. O estudo examina o desempenho de
advogados e juizes norte-americanos em julgamentos de litigios contratuais, e destaca que
erros de juizes sdo tdo corriqueiros como diagnoésticos e prescrigdes de tratamentos incorretos
por parte dos médicos. O autor propde que futuras pesquisas sejam feitas com base em
metodologia de pesquisa de ciéncias sociais, comeg¢ando ndo com casos Unicos ou mesmo um
conjunto de casos, mas com proposi¢des especificas a serem testadas por meio dos exames de
amostra representativa de casos com caracteristicas semelhantes.

Chemin (2010) estudou a influéncia do tempo de julgamento no comportamento de firmas ao
celebrarem contratos, partindo dos seguintes pressupostos: a) incentivos a cooperar num
acordo contratual podem diminuir porque cortes mais lentas fazem com que o valor presente
de possiveis puni¢cdes decorrentes de desvios seja menor; b) os incentivos a investir podem
diminuir se houver uma possibilidade de comportamento pos-contratual oportunista por uma
parceira apds o investimento de recursos em custos irrecuperaveis; e c) a lentiddo na execugao
aumenta o comportamento oportunista dos tomadores de empréstimo — em contrapartida, os
credores podem responder a esse comportamento estratégico reduzindo a disponibilidade de
crédito. Ao estudar o impacto da reforma do Cédigo de Processo Civil da india em 2002, o
qual simplificou os procedimentos das cortes e reduziu em cerca de 50% o nimero de casos
pendentes por juiz, o autor conclui que a reforma reduziu o nimero de violagdes de contrato,
encorajou investimento e facilitou o acesso aos financiamentos. As conclusdes desse estudo
ratificam a importancia de um modelo de governanga judicial que leve em consideragdo a
avaliacdo do tempo de julgamento como uma das medidas da efetividade do sistema judicial.
As conclusoes dos artigos relacionadas a dimensdo Desempenho do Sistema Judicial podem
ser agrupadas em duas perspectivas. Os estudos de Staats et al. (2005), Beer (2006), Kahan
(2006) e Mendelski (2009) abordaram a dimensdo desempenho dos sistemas judiciais como
um todo. Uma segunda perspectiva buscou avaliar o desempenho dos sistemas judiciais a
partir do exame de aspectos especificos, tais como: tempo de julgamento, custos judiciais,
qualidade das sentencgas e produtividade das cortes judiciais (VAN MONTFORT et al., 2005;
ROSALES-LOPEZ, 2008; BONIFACE; LEGG, 2010; CAPLAN, 2010; CHEMIN, 2010).
Contudo, independentemente da perspectiva utilizada, todos os estudos que avaliaram a
dimensdo Desempenho do Sistema Judicial buscaram correlacionar os resultados do sistema
como um todo ou aspectos especificos desses resultados com as demais dimensdes
identificadas neste estudo - Independéncia Judicial, Accountability, Acessibilidade a Justiga,
Estrutura e Recursos Estratégicos do Poder Judiciario.

Independéncia Judicial

O estudo de Klerman e Mahoney (2005) buscou correlacionar mudancgas significativas em
fatores que afetam a dimensao Independéncia Judicial (aumentos de salarios ¢ mandatos de
juizes) com a valorizacdo de ativos no mercado de capitais. Ao estudarem dados relativos ao

5



EnANPAD XXXV Encontro da ANPAD Rio de Janeiro / RJ —4 a 7 de setembro de 2011

mercado de capitais inglés no Século XVIII, os autores concluiram que aumentos da
independéncia dos juizes estdo correlacionados com aumentos nos valores de ativos
financeiros, e vice-versa.

Peerenboom (2006) estudou a tensdo entre as dimensdes Independéncia Judicial e a
Accountability dos juizes, examinando o procedimento de Supervisdo Individual de Casos
(ICS) da China. Por meio desse procedimento, decisdes de juizes podem ser revistas em
processos distintos dos recursos de apelagdo aos tribunais superiores. Os defensores de tal
procedimento argumentam que sua implantacdo decorre do baixo nivel de competéncia
profissional dos juizes, da existéncia de corrup¢do judicial, e da influéncia indesejavel de
autoridades locais. Os opositores argumentam que o ICS impede a independéncia judicial,
dificulta a consolidagdo de cortes com maior autoridade, aumenta o conflito entre as cortes e
os Orgdos estatais. O autor conclui pela necessidade do ICS, enquanto problemas com a
competéncia dos juizes e a corrup¢do persistirem, concluindo que a supervisdo podera ser
eliminada quando tais questdes forem resolvidas.

Cordis (2009) correlacionou varidveis que medem a dimensdo Independéncia Judicial
(remuneragdo, métodos de selecdo e duragdo dos mandatos dos juizes) com o numero de
servidores condenados por atos de corrupgao em estados norte-americanos e concluiu que, em
geral, estados com maiores niveis de independéncia judicial apresentam menores niveis de
corrupgao per capita que estados com caracteristicas opostas.

Canes-Wrone et al. (2010) estudaram a independéncia de juizes de supremas cortes estaduais
norte-americanas que passam pelo processo de elei¢cdes confirmatorias. Concluiram que os
votos desses juizes sdo influenciados pela opinido publica. Destacam, como uma das
principais contribui¢des do trabalho, o fato de que os resultados obtidos contrariam o senso
comum e os argumentos dos que defendem as eleigdes confirmatdrias como meio de
promover a independéncia dos juizes de questdes politicas.

Rosenbloom (2010) estudou o processo de escolha, pelo Presidente da Republica, dos
magistrados da Suprema Corte dos Estados Unidos, no tocante a lealdade desses magistrados
a agenda dos presidentes que os conduziram a Suprema Corte. Os resultados indicam que os
magistrados tém sido leais aos ideais e perspectivas daqueles que os nomearam e que o poder
da escolha dos magistrados da Suprema Corte ¢ um fator relevante na politica de pessoal do
governo norte-americano.

Accountability

Oliveira (2005) estudou a influéncia do Judiciario brasileiro nas privatizagcdes de empresas
estatais realizadas na década de 1990, a partir do conceito de judicializagdo da politica,
definida pela autora como “a utilizacdo de procedimentos judiciais para a resolugdo de
conflitos de ordem politica, tais como controvérsias a respeito de normas, resolugdes e
politicas publicas em geral, adotadas/implementadas pelos Poderes Executivo e Legislativo”
(p- 559). Referido conceito inclui os julgamentos de agdes que envolvam politicas
governamentais e a utilizagdo de procedimentos juridicos na ordenacdo do mundo politico, e
tem como pressuposto uma postura politicamente ativa dos juizes, envolvendo, assim, o
controle de agdes do Poder Executivo pelo Poder Judiciario. A pesquisa evidencia que
nenhuma das a¢des conseguiu barrar a venda de uma empresa estatal e, portanto, ndo se
reproduziu no pais o fenomeno da judicializagdo da politica.

A mesma autora (OLIVEIRA, 2009) avaliou a influéncia do Poder Judiciario no federalismo
brasileiro, quanto a forma pela qual o Supremo Tribunal Federal (STF) tem julgado agdes
diretas de inconstitucionalidade (Adins) impetradas por estados contra a Unido, ou pela Unido
contra os estados, no periodo de 1988 a 2002. O estudo evidenciou que as Adins impetradas
pela Unido contra os estados tém maiores chances de sucesso do que aquelas impetradas pelos
estados contra a Unido. Além de aspectos relacionados ao papel do STF como arbitro dos
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conflitos entre unidades da Federacdo, o estudo de Oliveira (2009) discute a independéncia
desse Tribunal em relacdo ao Poder Executivo, ja que seus membros sdo nomeados por este.
Oliveira (2009) pondera, contudo, que essa eventual subordinagdo ndo produz,
necessariamente, um mau governo, assim como, em contraponto, a independéncia do Poder
Judiciario ndo produziria, a priori, um bom governo, podendo inclusive gerar, no extremo,
uma tirania dos juizes.

Mollah (2010) analisou o papel do Judicidrio em assegurar accountability legal de servidores
do governo de Bangladesh e seu impacto na governanga no contexto daquele pais. O termo
“accountability legal” é definido como o “processo judicial pelo qual agdes e decisdes de
servidores do governo podem ser submetidas a revisdo judicial” (p. 310). O estudo evidencia
que o Judiciario é muito efetivo em assegurar accountability judicial, contribuindo assim para
a protecdo dos direitos humanos e para a boa governanga; ndo obstante, o estudo constatou
também que o Judicidrio somente pode agir se a parte prejudicada por alguma autoridade
impetrar uma ag¢do judicial, e apontou ainda casos em que a sentenga nao foi implementada
pelo Poder Executivo. Tais situagdes tornam ineficaz a atuacdo do Judiciario (MOLLAH,
2010).

O percentual significativo de estudos que tratam das dimensdes Independéncia Judicial (22%
do total) e Accountability (13% do total) evidenciam ndo somente a relevancia dessas
dimensdes para os pesquisadores que estudam o Poder Judiciario, como também a relagao
entre as referidas dimensdes e a efetividade das deliberagdes judiciais.

A importancia de um Poder Judiciario independente dos poderes Executivo e Legislativo
decorre da necessidade de salvaguarda da liberdade individual dos cidaddos, que podem
recorrer ao Judiciario contra abusos de autoridades de quaisquer dos trés poderes. Caso a
premissa da independéncia dos juizes e tribunais ndo se concretize, o desempenho do
Judiciario pode ser afetado, uma vez que os juizes teriam dificuldade em proferir sentencas
que contrariassem as autoridades dos demais poderes.

Colocando tal argumento em outros termos, ¢ desejavel que os juizes sejam independentes em
relacdo aqueles que os nomearam, em relagdo as partes e demais interessados nos litigios
judiciais e até mesmo em relagdo a pressdes populares que podem levar a decisdes de cunho
populista. Contudo, os juizes ndo podem ser independentes em relacdo aos principios e
normas da Constituicdo e em relagdo aos interesses do pais: os juizes devem ser a0 mesmo
tempo independentes e accountables perante os cidadaos.

Recursos Estratégicos do Poder Judiciario

Schneider (2005) investigou a relacdo entre a carreira de magistrados alemides e o
desempenho das cortes judiciais. Foram estudadas duas varidveis de avaliagdo de
desempenho: a taxa de confirmacao de sentencas de um juiz de 1° grau pelo respectivo
tribunal federal e a produtividade, medida por indicadores que incluem o nimero de casos
encerrados e o numero de deliberagdes publicadas. A analise evidenciou que: (a) as cortes que
empregam mais juizes com doutorado sdo mais produtivas, mas suas deliberagdes t€ém menor
taxa de confirmagao pelos respectivos tribunais federais; e (b) as cortes que empregam juizes
com maiores probabilidades de promogao sao menos produtivas e produzem deliberagdes com
menor taxa de confirmacao.

O estudo de Rottman et al. (2007) descreve a implementagdo de um sistema de informagdes
judiciais integrado, a partir do exame das abordagens alternativas de desenvolvimento de um
sistema de gestdo judicial em um municipio norte-americano de grande porte, utilizando o
caso para ilustrar as forcas que se contrapdem para implementar uma solu¢do abrangente,
eficiente e que integre informacdes em todo o estado.

Motsaathebe e Mnjama (2009) examinaram questdes relativas a gestdo de registros judiciais
em Botswana, ¢ concluiram que no passado a gestdo de registros judiciais do pais recebeu
pouca atencdo, mas atualmente, a Suprema Corte implementou medidas para automatizar a
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gestdo dos documentos judiciais. Os autores destacaram ainda que uma gestdo efetiva de
registros judiciais € crucial para a administragdo da Justica.

Cotejando-se os estudos coletados que trataram da dimensao Recursos Estratégicos, verifica-
se que todos buscam respostas @ mesma questdo, colocada de forma implicita: como melhorar
o desempenho de tribunais com os mesmos recursos?

A utilizagdo de indicadores que medem a tempestividade, a acessibilidade, a eficiéncia ¢ a
efetividade do sistema judicial pode trazer algumas respostas a essa questdo. Referidos
indicadores podem ser utilizados para avaliar o desenvolvimento de recursos estratégicos do
Poder Judiciario, em processos de selecdo, promogao, avaliagdo e treinamento de juizes, ¢ da
implementagdo de sistemas de informacdo que promovam a Accountability dos juizes e do
Poder Judiciario. Pressupde-se que tais indicadores serdo melhores em sistemas judiciais com
recursos estratégicos valiosos, raros, ndo substituiveis e dificeis de serem imitados, nos termos
propostos por Barney (1991) para empresas em geral.

Acessibilidade a Justica

Sinhoreto (2007) realizou observacao etnografica da gestdo estatal de conflitos em Centros de
Integracdo da Cidadania - CIC, na cidade de Sdo Paulo. Os CIC foram implantados em
decorréncia de criticas ao formalismo excessivo dos rituais judiciais, os quais buscam
aproximar a linguagem e os valores dos operadores juridicos, oriundos das classes altas, a
realidade dos conflitos vividos pelos cidaddos das classes populares, e permitir acesso a
Justica facil e satisfatorio para as partes. O estudo evidenciou que a amplia¢do da oferta de
servicos de Justica diversificados, informais, sob o modelo da governanga pelo pluralismo
juridico, expande o escopo da gestdo estatal dos conflitos; contudo, tais servicos nao
necessariamente t€ém como resultado a expansao do estado de direito, ou a expansao de rituais
de resolugdo pautados na igualdade de tratamento diante das leis.

Veronese (2007) analisou dois projetos de assisténcia juridica no Brasil conduzidos por
tribunais, buscando entender a assuncao da agenda de oferta de servigos juridicos e sociais por
tribunais em um contexto de legitimidade do Poder Judiciario no Brasil e discutir as questdes
politicas implicadas nesse problema em relacdo a sociedade civil organizada e a questdo dos
métodos alternativos de resolugdo de conflitos. O estudo conclui que existem relagdes
complexas entre esses projetos e a sociedade civil, que decorrem do ambiente reformista no
qual estd assentado o Poder Judiciario brasileiro, e que tais relagcdes geram duas possibilidades
de relacionamento futuro: a primeira € colaborativa e pode aumentar as possibilidades de
atuacdo das organizagdes da sociedade; a segunda é competitiva e pode significar, ao
contrario, o aumento da disputa por espagos sociais. Na perspectiva do aumento da
competicdo, as organizagdes mais frageis tenderdo a ser absorvidas pela atuacao dos projetos
sociais e juridicos do Poder Judiciario e as entidades remanescentes colocardo em risco suas
agendas independentes para se agregarem na luta por legitimidade social dos tribunais.
Estrutura do Poder Judiciario

Bybee e Pincock (2011) estudaram razdes e argumentos de estados norte-americanos para
atrair individuos a seu judiciario em detrimento de sistemas de Justica locais operando fora do
controle dos estados. Os autores destacaram que todas as cortes sdo triadicas em sua estrutura:
elas existem porque duas partes engajadas num conflito buscam julgamento de uma terceira;
uma instabilidade critica ocorre nessa relagdo triadica quando a terceira parte favorece um dos
litigantes. A resposta para esse problema seria maximizar o consenso: se ambas as partes
envolvidas numa disputa podem selecionar a lei aplicavel ao litigio e escolher o juiz, entdo o
eventual perdedor serd colocado numa posi¢do em que consentiu com o julgamento em vez de
ter sido obrigado a participar dele. E nesse contexto que se coloca a possibilidade de os
cidaddos norte-americanos optarem por cortes locais ou estaduais: os estados somente podem
“vender” suas cortes centralizadas aos potenciais litigantes se eles tiverem essa opg¢do. O
estudo descreve vantagens e desvantagens de cada uma das opgdes (cortes locais e cortes
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estaduais), mas nao traz nenhuma conclusdo sobre a superioridade de uma ou outra opgao.
Nao obstante, a pesquisa contribui para a discussdo do conceito de governanca judicial
proposto nesta pesquisa, ao destacar que as questdes centrais que t€m sido divulgadas pelas
cortes estaduais para atrair individuos ao seu judicidrio sdo que tais cortes “sdo mais eficientes
e promovem maior equidade que as cortes locais” e, ainda, que “as sentengas das cortes locais
sdo incompreensiveis”.

Os estudos coletados na revisdo de literatura indicam que as dimensdes Acessibilidade a
Justica e Estrutura do Poder Judicidrio estdo estreitamente relacionadas entre si, uma vez que
a acessibilidade depende ndo somente da tempestividade da presta¢do jurisdicional, como
também da gama de servicos judiciais ofertados, os quais dependem da estrutura e das
competéncias atribuidas ao Poder Judicidrio. Estudos que avaliem o impacto na qualidade dos
servigos judiciais decorrentes das mudancas legislativas que autorizaram a criacdo dos
juizados e do Conselho Nacional de Justica (RIBEIRO, 2008) poderdo trazer contribui¢des
para a compreensdo dos indicadores relacionados a Acessibilidade a Justica e a relagdo dessa
dimensdo com a dimensao Estrutura do Poder Judiciario.

Além de eventuais mudangas na estrutura do Poder Judiciario, a melhoria de indicadores
relacionados a dimensdo Acessibilidade a Justica depende de outros fatores, tais como o
equilibrio entre o nimero de conflitos que surgem na sociedade e da capacidade do sistema
judicial de julgar tais conflitos. Os dois estudos coletados nesta revisdo tratam de um aspecto
desse equilibrio: a amplia¢do da oferta de servigos judiciais estatais. A ampliacdo da oferta de
servigos de Justica pode facilitar acesso dos cidaddos as varas judiciais, conforme
evidenciaram os estudos de Sinhoreto (2007) e Veronese (2007). Contudo, referida ampliagao
de servicos oferecidos pelos tribunais deve ser conduzida com cautela, conforme destacou
Veronese (2007), uma vez que essas inovagdes, embora ampliem as possibilidades de acesso a
Justica, podem trazer conseqiliéncias indesejaveis, como o aumento da disputa por espagos
sociais.

A ampliacdo do acesso a Justica, no sistema judicial brasileiro, ndo estd limitado a Justiga
enquanto instituicdo estatal. Mascarenhas (2009) destaca que no sistema judicial brasileiro,
existem dois mecanismos de solu¢do extrajudicial de conflitos: a autocomposicdo ¢ a
arbitragem. Muito embora tais mecanismos de solu¢do extrajudicial de conflitos ndo sejam
acessiveis as camadas mais pobres da populagdo, pode-se pressupor que a ampliacdo do uso
da autocomposicdo e da arbitragem podera também trazer beneficios aos mais necessitados,
uma vez que parte dos litigios ndo mais sera submetida ao Poder Judicidrio, diminuindo a
demanda a esse Poder.

Além das trés possibilidades mencionadas — ampliacdo do uso de mecanismos extrajudiciais;
mudangas na estrutura do Poder Judiciario e ampliacdo da oferta de servigos de Justica — a
melhoria da acessibilidade a Justica esta relacionada ao desafio de obter melhor desempenho
com os mesmos recursos disponiveis. Esse desafio remete-nos ao objetivo central deste
trabalho, o de discutir como as dimensdes identificadas na revisdo de literatura podem
influenciar o desempenho do sistema judicial brasileiro. A secdo seguinte busca
contextualizar a discussdo da influéncia das dimensdes que influenciam a governanca dos
sistemas judiciais a realidade brasileira.

3. Discussao da revisao tedrica a luz do sistema judicial brasileiro

Os tragos caracteristicos do sistema judicial brasileiro foram detalhados por Ribeiro (2008),
em artigo que teve como objetivo discutir em que medida a Emenda Constitucional 45
(BRASIL, 2011a) pode alterar o acesso a Justi¢a por meio da alteracdo de normas relativas ao
funcionamento do Judicidrio. A autora relata que, em face da influéncia da colonizagao
portuguesa, no Judicidrio brasileiro ocorre a distingdo “entre o ‘pais formal’, cuja existéncia
se verifica na constitui¢do e nos codigos legais, e o ‘pais real’, que segue alheio dos direitos
preconizados pelas leis” (RIBEIRO, 2008, p. 467).
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Para Ribeiro (2008), a partir da década de 1990, varias mudangas legislativas, como a criagao
dos Juizados Especiais Civeis e Criminais; a publicagdo da Emenda Constitucional 22; a
Emenda Constitucional 45; ¢ a criagdo dos Juizados de Violéncia Doméstica e Familiar,
procuraram dotar o sistema judicial brasileiro de requisitos que o permitissem atuar de
maneira mais agil, menos complexa e mais transparente. Dessas mudangas, a mais relevante,
segundo a autora, foi a Emenda Constitucional 45, que procurou ndo apenas ampliar, mas,
ainda, consolidar os processos de reforma ja iniciados, a partir dos seguintes objetivos: “(i)
razoavel duragdo do processo; (ii) proporcionalidade entre o niimero de juizes na unidade
jurisdicional e a efetiva demanda judicial e a respectiva populacdo; (iii) funcionamento
ininterrupto da atividade jurisdicional; (iv) distribuicdo imediata dos processos em todos os
graus de jurisdi¢do; e (v) criagdo do Conselho Nacional de Justi¢ca” (RIBEIRO, 2008, p. 469-
470).

Partindo-se do pressuposto que as mudangas legislativas enumeradas pela autora sio
relevantes e necessarias, mas dependem de implementagdo para se tornarem efetivas, o
contexto de reforma do sistema judicial brasileiro retratado por Ribeiro (2008) torna relevante
a discussdo do papel da administracdo da Justiga para que os objetivos almejados pela
Emenda Constitucional 45 sejam alcancados. No sistema judicial brasileiro, tais mudancas
dependem ndo somente da administracdo do Poder Judicidrio como também dos demais
poderes da Republica, conforme evidenciam o “Pacto de Estado em favor de um Judiciario
mais rapido e republicano” (BRASIL, 2004) e o “II Pacto Republicano de Estado por um
Sistema de Justica mais acessivel, agil e efetivo” (BRASIL, 2009).

Dessa forma, trazendo as questdes colocadas na agenda politica dos trés poderes da Republica
para o contexto do presente estudo, cabe discutir como as dimensdes relacionadas ao conceito
de governanca judicial identificadas neste ensaio, aplicdveis a contextos especificos
relacionados a cada um dos estudos empiricos conduzidos em diversos paises, podem
influenciar a efetividade da governanga do sistema judicial brasileiro.

Dessas dimensdes, sobressai das conclusdoes dos estudos coletados na revisdo bibliografica
que a efetividade da governanca judicial depende do equilibrio entre as dimensdes
Independéncia do Poder Judicidrio e Accountability, uma vez que a qualidade da prestagao
jurisdicional depende da independéncia dos juizes; ndo obstante, a independéncia, sem a
accountability pode levar a judicializagdo do poder politico. Ao estudar a evolugdo do sistema
judicial brasileiro apds a Constituigdo de 1988, Santiso (2003) destaca que o desafio, para o
Brasil, reside em fortalecer a accountability do Judiciario perante a sociedade e perante o
sistema politico do pais, uma vez que, paradoxalmente, a questdo que deve ser posta para o
Judiciario brasileiro ndo ¢ avaliar se esse Poder ¢ suficientemente independente, mas sim de
avaliar se ele se tornou excessivamente independente.

A agenda de pesquisa proposta a seguir propde discutir como as dimensdes identificadas neste
estudo podem influenciar a governanga do sistema judicial brasileiro. Referida agenda foi
formulada pressupondo-se que os fatores que influenciam a acessibilidade e o desempenho
dos sistemas judiciais de outros paises também influenciam a acessibilidade e o desempenho
do sistema judicial brasileiro.

4. Consideracoes finais e agenda de pesquisa

Nesta pesquisa foram identificadas as principais dimensdes relacionadas ao conceito de
governanga judicial estudadas em pesquisas empiricas recentes. A partir da discussdo da
influéncia dessas dimensdes na governanca do sistema judicial brasileiro, constatou-se a
escassez de estudos empiricos que corroborem as conclusdes dos estudos realizados em outros
paises para o sistema judicial brasileiro.

A proposi¢cdo dessa agenda de pesquisa justifica-se ainda em face do pequeno nimero de
grupos de pesquisa tratando do tema. De acordo com dados disponiveis no sitio do Conselho
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico — CNPq (BRASIL, 2011b), existem
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51 grupos de pesquisa cadastrados para o tema “Poder Judiciario”. Destes, somente quatro
grupos sdo da area de Administragao.

O pequeno nimero de grupos de pesquisa que estuda a administragdo do Poder Judiciario foi
refletido na escassa literatura produzida no Brasil sobre o tema: apenas quatro dos 23 artigos
coletados na revisdo bibliografica foram publicadas em periddicos brasileiros. Dessa lacuna
de pesquisa sobre o tema sobressai a auséncia de trabalhos empiricos que avaliem o
desempenho do sistema judicial brasileiro e identifiquem as principais causas da morosidade e
da baixa efetividade das deliberacdes judiciais e da dificuldade de acesso da populacdo de
menor renda a Justica. As investigagdes empiricas poderdo trazer contribui¢des teoricas e de
cunho prético, tais como sugestdes para os atores interessados no aperfeicoamento do Poder
Judiciario brasileiro.

Assim, considerando-se o contexto do sistema judicial brasileiro em face das conclusdes
trazidas por artigos coletados na revisdo de literatura, formulam-se as propostas de pesquisa
enumeradas a seguir.

Uma primeira proposta de pesquisa poderia avaliar a relagdo entre as dimensdes relacionadas
a governanca judicial identificadas neste estudo com o desempenho do sistema judicial
brasileiro, pressupondo-se que o referido desempenho ¢ funcdo da Independéncia Judicial, da
Accountability, da Acessibilidade a Justica, da Estrutura do Poder Judicidrio e do
desenvolvimento de Recursos Estratégicos do Poder Judiciario. Essa pesquisa permitiria
aprofundar a relagdo entre as dimensdes identificadas neste estudo com a governanca do
sistema judicial brasileiro a partir de uma visao global do referido sistema.

Para examinar aspectos mais especificos que podem influenciar a efetividade do sistema
judicial brasileiro, propde-se que uma segunda pesquisa avalie a influéncia do
desenvolvimento dos recursos estratégicos do Poder Judiciario nas varidveis da dimensao
Desempenho do Sistema Judicial relacionadas a tempo de julgamento, custo processual e
qualidade da sentenca, com as seguintes premissas: a) a avaliacdo do desempenho do sistema
judicial brasileiro deve levar em conta, simultaneamente, as variaveis tempo de julgamento,
custo processual, e qualidade da sentenca; b) o desenvolvimento de recursos estratégicos do
Poder Judiciario estd associado a melhoria de processos de selecdo, promogao, avaliagdo e
treinamento de juizes e a implementagdo de sistemas de informagdo que supram juizes, partes
litigantes e a sociedade com informagdes precisas e tempestivas.

Propde-se que uma terceira pesquisa explore a busca de equilibrio entre as dimensdes
Independéncia Judicial e Accountability. Essa pesquisa teria como objetivo avaliar o impacto
do aumento da independéncia judicial e da garantia de que os juizes sejam accountables
perante a sociedade na diminuicdo da corrup¢ao do sistema judicial brasileiro, partindo-se dos
seguintes pressupostos: a) o aumento da independéncia judicial ¢ uma condicdo necessaria,
mas ndo suficiente, para a diminui¢cdo da corrupcdo; b) para que a corrup¢do diminua, ¢é
necessario que os juizes motivem suas decisdes (sejam accountables); e c¢) uma vez
assegurada a accountability dos juizes, niveis maiores de independéncia judicial estardo
correlacionados a menores niveis de corrupgao.

Uma quarta pesquisa poderia identificar os principais fatores que influenciam a acessibilidade
ao sistema judicial brasileiro, tomando como pressupostos que a melhoria da acessibilidade a
esse sistema ¢ func¢do: a) do equilibrio entre o numero de litigios que sdo submetidos ao Poder
Judicidrio e a capacidade do sistema judicial de julgar tais conflitos; b) da ampliagdo de
mecanismos de solucao extrajudicial de conflitos, por exemplo, autocomposic¢ao e arbitragem;
c¢) de alteragdes na estrutura do Poder Judiciario; ¢) da ampliagdo da oferta de servigos de
Justica diversificados; e d) do desenvolvimento de recursos estratégicos do Poder Judiciario.
Embora as pesquisas propostas tenham tomado como referéncia o sistema judicial brasileiro
como um todo, as relagdes identificadas entre as principais dimensdes da governanga judicial
podem ser investigadas em estudos que tenham como objeto o6rgaos especificos do Judiciario
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brasileiro, tais como tribunais estaduais ou federais. Pesquisas que tenham como objetivo
comparar tribunais com desempenho abaixo e acima da média nacional poderdo enriquecer a
discussdo dos fatores que determinam a morosidade e baixa efetividade das deliberagdes
judiciais.

Por fim, dada a importancia das dimensdes Independéncia Judicial e Accountability na
efetividade dos mecanismos de governanga dos sistemas judiciais, e considerando-se o
mandato atribuido pela Constituicdo ao Conselho Nacional de Justica, criado pela Emenda
Constitucional 45 para, entre outros objetivos, fortalecer tais dimensdes, mediante o controle
da atuacdo administrativa e financeira do Poder Judiciario e do cumprimento dos deveres
funcionais dos juizes (BRASIL, 2011a), sugere-se pesquisar, também, a contribui¢do desse
Conselho para assegurar a efetividade da governancga do sistema judicial brasileiro.

NOTAS

! Adota-se neste trabalho a seguinte definicdo de Pinho e Sacramento (2009, p. 1348) para o termo
accountability: “[...] ndo existe um termo Unico em portugués que defina a palavra accountability, havendo que
trabalhar com uma forma composta. Buscando uma sintese, accountability encerra a responsabilidade, a
obrigacdo ¢ a responsabilizagdo de quem ocupa um cargo em prestar contas segundo os parametros da lei,
estando envolvida a possibilidade de 6nus, o que seria a pena para o ndo cumprimento dessa diretiva.”
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Quadro 1: Artigos Empiricos sobre governanga judicial, publicados entre jan/2005 e jan/2011

Dimensao Percentual Temas abordados no(s) estudo(s) N.

Desempenho do Sistema | 39% Custo, tempestividade e qualidade das sentengas 2

Judicial Tempo de julgamento 2
Qualidade da governanca e dos sistemas judiciais 2
Desempenho do Judiciario — fatores determinantes 3

Independéncia Judicial 22% Processo de selecdo dos magistrados 1
Eleigdes confirmatorias para reelei¢do de juizes 1
Independéncia e corrupgdo de juizes 2
Impacto da Independéncia Judicial no mercado de 1
capitais

Accountability 13% Impacto das decisoes judiciais na Accountability dos 3
gestores publicos e em outros Poderes

Recursos Estratégicos do | 13% Gestdo de documentos e informagdes judiciais 2

Poder Judiciério - -
Carreira dos magistrados 1

Acessibilidade a Justica 9% Oferta de servigos judiciais com rituais simplificados 1
Novas formas de resolucao de conflitos 1

Estrutura do Poder 4% Distribuigdo de competéncias entre juizes e tribunais 1

Judicidrio

Total 100% 23

Fonte: Dados da pesquisa.
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