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RESUMO

O presente trabalho intenciona demonstrar que, para aperfeicoar seu papel institucional no século
XXI, o Poder Judiciario precisa dedicar maior esforco institucional a prestacdo de contas e a
accountability decisoria. Trés focos de acdo complementares sdo necessarios: i) ampliacao de
iniciativas interinstitucionais estratégicas (coordenacdo), ii) construcdio de mecanismos de
monitoramento decisorio capazes de contemplar a sociedade civil (monitoramento) e iii) viabilizagdo
de um amplo acesso a informacdo a respeito desses dados e iniciativas (transparéncia). Pelo uso da
metodologia de analise do Direito Constitucional comparado, conclui-se que o Poder Judiciario
brasileiro retine condicGes institucionais e as ferramentas operacionais para promover tais inovacoes,
a partir do incremento estratégico e tecnolégico de iniciativas ja conduzidas pelo Conselho Nacional
de Justica (CNJ). Ressalta-se aqui a importancia de uma politica judiciaria brasileira que olhe para o
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momento pos-decisorio, a partir da incorporacdao de boas praticas de outros paises, as quais possam
orientar a maior insercdo desse tema de pesquisa no Brasil e na América Latina.

PALAVRAS-CHAVE
Poder Judiciario. Coordenacao institucional. Prestacdo de contas. Monitoramento judicial.

ABSTRACT

This paper intends to demonstrate that, in order to improve its institutional role in the 21st century,
the Judiciary branch needs to devote greater institutional effort to accountability, including the one
related to decision-making. Three complementary focuses of action are needed: i) expansion of
strategic inter-institutional initiatives (coordination), ii) construction of decision-monitoring
mechanisms capable of contemplating civil society (monitoring) and iii) feasibility of broad access
to information about these data and initiatives (transparency). Through a comparative constitutional
law analysis, it is concluded that the Brazilian Judiciary brings together institutional conditions and
operational tools to promote such innovations, based on the strategic and technological increment of
initiatives already conducted by the National Council of Justice (CNJ). The importance of a Brazilian
judicial policy that looks to the post-decision-making moment is highlighted here, based on the
incorporation of other countries’ good practices, which can guide the greater insertion of this research
theme in Brazil and Latin America.

KEYWORDS
Judiciary branch. Institutional coordination. Decision-making accountability. Judicial monitoring.

INTRODUCAO

No primeiro semestre de 2019, o Conselho Nacional de Justica (CNJ) e o Conselho Nacional
do Ministério Piblico (CNMP) lancaram uma plataforma conjunta para monitoramento de casos de
grande repercussdo, o chamado Observatério Nacional sobre Questdes Ambientais, Econdmicas e
Sociais de Alta Complexidade e Grande Impacto e Repercussao (em diante, Observatorio).

O Observatério, que possui carater nacional e permanente, tem a atribuicdo de promover
integracdo institucional, elaborar estudos e propor medidas concretas de aperfeicoamento do sistema
nacional de justica, nas vias extrajudicial e judicial, para enfrentar situacdes concretas de alta
complexidade, grande impacto e elevada repercussao social, economica e ambiental (CONSELHO
NACIONAL DE JUSTICA; CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO, 2020). Para
o desenvolvimento da dimensdo propositiva uma das ferramentas eleitas foi o estudo de caso, fonte
para a indicacdo de iniciativas exitosas e de gargalos institucionais ou operacionais a concretizagao
da prestacdo jurisdicional.

O entdo Presidente do Conselho Nacional de Justica e do Supremo Tribunal Federal,
ministro Dias Toffoli, na sua cerimonia de lancamento, apresentou o que esperava da iniciativa e

reforcou: “[O Observatorio] é para observar a nds mesmos. E nos colocarmos diante do espelho e

REVISTA DA FACULDADE DE DIREITO UFPR | CURITIBA, V. 66, N. 2, P. 185-212, MAIO/AGO. 2021 |

Pagina |186



KARINA DENARI GOMES DE MATTOS * VANICE REGINA LiRIO DO VALLE

olharmos: é essa a justica que queremos para a sociedade? Para as vitimas de Brumadinho e de
Mariana, pais e mdes das vitimas da Boate Kiss e para as viivas de Unai?”, questionou, e lembrou a
obrigacdo do sistema de justica em dar uma resposta a sociedade (LANCADO..., 2019).

A amostra de casos selecionada pelo Observatério é significativa por varios aspectos.
Primeiramente, pela razdo técnica de constituirem casos de complexo tratamento — que envolvem
atores publicos e privados numa intrincada teia de relacGes para a reparacao dos danos e prevencao
de novos casos. Contando com diferentes estratégias de composicao de litigios e distintos perfis de
grupos atingidos!, os episédios ilustram a diversidade de vetores que podem se combinar para a
construcao de uma prestacao jurisdicional apta a oferecer resposta aos litigantes e, ainda, a sociedade.

O presente trabalho, em sintonia com a iniciativa apontada, argumenta que o Judiciario
precisa dedicar maior esforco institucional a prestacao de contas e accountability decisoria. Nessa
linha, defende-se que o Poder Judiciario brasileiro retine condi¢Ges institucionais e ferramentas
operacionais para capitanear um projeto inovador diretamente voltado a ampliacdo da efetividade
judicial, por meio da implementacao de melhores mecanismos de monitoramento decisério e um
sistema de prestacao de contas mais eficaz, especialmente por seu érgao de ctipula, o Supremo
Tribunal Federal (STF).

Na perspectiva deste artigo, a prestacdo de contas e a demonstracao da efetividade decisoéria
sao o resultado de trés operacdes complementares: i) a ampliacdo de iniciativas interinstitucionais
estratégicas, a exemplo do Observatério (coordenacdo), ii) a construcio de mecanismos de
monitoramento decisério capazes de contemplar a sociedade civil (monitoramento), e iii) a
viabilizacdo de um amplo acesso a informacao a respeito desses dados e iniciativas (transparéncia).

O presente artigo sera desenvolvido em trés partes. A primeira delas oferece a
problematizacdo, objeto, objetivo e demais elementos metodolégicos. A segunda parte pretende
apresentar como a literatura e o Judicidrio norte-americanos procuraram tratar do problema da
implementacdo de decisoes judiciais e as licoes que podem ser aproveitadas desse aprofundamento
tedrico e empirico sobre o tema ha mais de meio século. A terceira parte desenvolve, a partir da
experiéncia estrangeira, propostas praticas em trés eixos essenciais ao desenvolvimento de uma

politica institucional de transparéncia e efetividade deciséria para a realidade brasileira.

1 Composi¢des extrajudiciais (Barragem de Funddo, nos termos do TTAC de 2016, e sucessivos acordos TAP e TAP-

Aditivo 2017 e TAC-Gov 2018 no ambito de duas agdes civis ptblicas, a ACP n° 0023863-07.2016.4.01.3800 e a
ACP n° 0069758-61.2015.4.01.3400) e composigao judicial (Boate Kiss, Unai, Brumadinho). Mais recentemente, o
Observatério passou a acompanhar também a atuagdo judicial relacionada aos seguintes temas: refugiados, seguranga
publica, Caso Pinheiro, PPI da Amazénia e indigenas, além de monitorar dados publicos, atos normativos e agoes
judiciais do coronavirus — covid19 (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2020).
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A premissa para o desenvolvimento do argumento do texto é a compreensao de que o
Judiciario no século XXI se tenha reconfigurado no que toca a sua fungao principal, que ndo mais se
reporta a uma visao individualista da solugdo do conflito localizado, mas sim a uma atuagao que tenha
como inspiracao a garantia, no sentido mais amplo da palavra, de novas dimensdes do que se possa

entender seja reclamado por um regime democratico. E o que se passa a expor.

1 RECQNFIGURACA’JO DO JUQICIARIO COMO GARANTIDOR DE NOVAS
DIMENSOES DA OPCAO DEMOCRATICA

Na perspectiva deste artigo, a constru¢ao do Observatoério no ano de 2019 e a preocupagao
externada pelo entdo Presidente do STF e do CNJ, Dias Toffoli, de “dar uma resposta para a
sociedade”, atendem a um movimento internacional relativamente recente e cada vez mais importante
de aproximacado do Poder Judiciario com a opinido publica e de prestacdo de contas sobre a dimensao
da efetividade de suas decisoes (LANCADO..., 2019).

A preocupacao de Dias Toffoli se soma a de outros julgadores em todo o mundo em um
momento que estas estruturas experimentam grande visibilidade e poder e, com isso, instabilidade e
risco politico. Com a consolidagdo dos sistemas judiciais modernos e com a relativa estabilizagdo dos
Estados democraticos constitucionais? o Poder Judiciario se legitima e se fortalece enquanto mediador
relevante® das disputas politicas e sociais nas democracias. Cortes constitucionais contemporaneas
prestam contas a sociedade também porque dependem da opinido publica para ampliar seus niveis de
legitimidade e manter sua autoridade e independéncia diante dos demais atores politicos. Todavia, a
opinido publica confia no Judicidrio a medida que avalia como positivo seu impacto e sua capacidade
de transformacao social.

Em paises com periodos recentes de estabilidade politica, as cortes se sentiram confortaveis
em experimentar decisOes que avancam mais na garantia de direitos e liberdades. Em contextos
politicos mais conturbados outras tiveram que se posicionar para, quando menos, fazer frente a
ameacas as garantias ja conquistadas. Em que pesem divergéncias sobre como e em que medida sdo

admitidas intervencdes judiciais em deliberagoes politicas estruturais, ndo se pode negar que as cortes

Se ndo considerados os estudos sobre declinio democratico (“democracy decay”) e suas recentes conceitualizagées
(DALY, 2019).

A ideia de mediacio de conflitos constitucionais estd presente na obra “Constitutional Courts as Mediators” (RIOS-
FIGUEROA, 2016) e é detalhada, para o Brasil, como a concentracdo de poderes na esfera judicial brasileira sob o
conceito de “supremocracia”, defendido por Vilhena Vieira (2018). Na América Latina, a ideia de mediagdo politica
das institui¢des judiciais é ressaltada no artigo de Fabiano Engelmann e Jilia Bandeira (2017, p. 199).

REVISTA DA FACULDADE DE DIREITO UFPR | CURITIBA, V. 66, N. 2, P. 185-212, MAIO/AGO. 2021 |

Pagina |188



KARINA DENARI GOMES DE MATTOS * VANICE REGINA LiRIO DO VALLE

ocupam hoje um espaco central na delimitacdao dos contornos politico-institucionais das democracias
contemporaneas.

Issacharoff (2015) defende que o uso do constitucionalismo acompanhado pelo papel central
de cortes constitucionais emergiu como o principal mecanismo de gestdo de conflitos nos diversos
contextos nacionais da maioria das democracias no mundo*. Este seria o grande desafio das
democracias “frageis”, que surgem na terceira onda democratizante® pela superac¢do de passados
autoritarios em uma sociedade ainda dividida, mas que devem lidar com um dilema que esta nas
entranhas de todas as democracias liberais bem-sucedidas: elas devem permitir a regra majoritaria ao
mesmo tempo que a limita (ISSACHAROFF, 2015, p. 2).

A complexidade inerente a essa nova forma de oferta da jurisdicio mudou o paradigma de
desenvolvimento da fungdo, principalmente, no que toca as expectativas quanto a seus resultados
praticos. Conflitos judicializados hoje podem apresentar uma diversidade de interessados
(postulantes, participacdo de amicus curiae, audiéncias publicas e terceiros interessados),
multiplicidade de virtuais destinatarios da decisdo (6rgaos publicos, privados, entidades do terceiro
setor) e ainda uma variedade de postulacdes quanto ao contetido decisério propriamente (insercao
cada vez maior de temas de direito coletivo e interesse ptiblico, nas tutelas de direitos das
comunidades e populagdes marginalizadas)®.

A mediacao institucional e a vocalizacdo dos valores constitucionais subjacentes aos regimes
democraticos nos embates mais caros a manutencdo dessa mesma ordem tém aproximado o Poder
Judicidrio da opinido publica, tornando-o mais suscetivel ao “canto da sereia” das ruas. Nada garante
que o posicionamento popular estara sempre alinhado com os valores constitucionalmente
assegurados e, por isso, o Judiciario deve manter sua prerrogativa de confrontar tecnicamente a
posicdo majoritaria — sem, com isso, perder parcela de sua autoridade e o respeito as suas decisoes.

Para lidar com a dificuldade contramajoritaria decisoria e a necessidade de legitimidade
social em tempos de instabilidade e crise democratica, como ja se disse, desponta a importancia de

reforco da accountability do processo decisorio, em seus varios momentos. Explorando esse viés, ha

4 Essa tarefa é especialmente desafiadora no que ele chamou de “sociedades fraturadas”, caracterizadas por persistentes

animosidades raciais, étnicas ou religiosas, em que institui¢des multirraciais e multiétnicas sdo pouco desenvolvidas
ou ndo existem (ISSACHAROFF, 2015, p. 10).

A terceira onda pode ser tida como a pds-transicdo democratica ocorrida a partir de 1974 com a Revolucdo dos Cravos
em Portugal, nos paises do leste europeu e América Latina (aproximadamente 30 paises), e que foi o periodo de maior
incorporacdo de nagoes a democracia, mudando o perfil dos sistemas politicos contemporaneos (HUNTINGTON,
1994).

Quanto mais atores forem credenciados a usar o Judiciario, mais temas puderem ser judicializados e mais instrumentos
processuais estiverem disponiveis aos atores, maior serd a probabilidade de que a politica seja judicializada
(MOLHANO RIBEIRO; WERNECK ARGUELHES, 2019, p. 10).
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experiéncias latino-americanas sobre o desenvolvimento de estruturas dedicadas a jurisdicao de
seguimento e de criacdo de mecanismos processuais de registro e sancao do descumprimento
decisério que merecem atengao por parte da experiéncia nacional, como se vera a seguir. Além disso,
para que a efetividade deciséria seja acompanhada de perto pela sociedade, é necessario o
levantamento dos dados estatisticos sobre o cumprimento judicial, com a diversificacdo de fontes de
coleta e tratamento, além da incorporacgao de iniciativas ad hoc de monitoramento bem-sucedidas em
outros paises.

A iniciativa de investir na accountability do processo decisério, especialmente em conflitos
de alta complexidade, é relevante porque dialoga com a sempre presente discussao em torno das
estratégias adequadas de garantia da eficdcia de direitos socioecondmicos, dos fendmenos da
judicializacdo da politica e politizacao da justica e sua contribuicdo para a normalidade democratica,
da capacidade institucional do Poder Judiciario para a composicdo desses conflitos, da participacdo
social e legitimidade judicial decisoria no controle das politicas publicas. Ainda, dado que o
monitoramento decisério e a efetividade de cumprimento de ordens judiciais sdo temas que possuem
cada vez mais destaque na literatura internacional, com ainda relativo escasso investimento na
doutrina nacional, é urgente que essa discussdo seja incorporada e tratada no Brasil.

Cumpre dizer que, nos Estados Unidos, o inicio da discussdo sobre o desafio de
implementacdo de decisoes judiciais remonta a estudos e praticas nos anos de 1950. A Suprema Corte
norte-americana e a literatura que se seguiu as inovacoes experimentadas nesse periodo, inauguradas
pelo célebre julgamento Brown v. Board of Education (ESTADOS UNIDOS DA AMERICA, 1954),
foram determinantes para a criacdo de um campo de pesquisa que se ocupasse da implementacao de
julgados (implementation problem) como algo central em decisdes que envolvem politicas publicas.
E 1til, portanto, compreender como se deu, naquela experiéncia, o desenvolvimento da proposta aqui

veiculada, de incremento da accountability decisoria no exercicio da jurisdigdo.

2 O PROBLEMA DA IMPLEMENTACAO E SUA ORIGEM NORTE-AMERICANA

Na sua origem, o desenho institucional do Poder Judicidrio norte-americano foi
desenvolvido de forma que este fosse o mais fraco dos poderes, conforme classico trecho dos
Federalistas 78, de Hamilton. A literatura convencionou chamar essa carateristica, pela perspectiva

de seu orgdo de cupula, de Constrained Court. Essa descri¢do, inicialmente, amoldou-se a sua
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atuacao, que foi caracterizada como impotente; sendo certo que quando, saindo deste modelo, ela se
revelou ativa, viu-se rechacada e sancionada politicamente (HALL, 2011, p. 3).

A propria natureza do judicial review nos EUA contribuiu para o papel timido de seu
Tribunal Constitucional. Por ndo deter o monopolio da jurisdi¢do constitucional e de realizar analise
em concreto dos casos que chegam até ela, a Suprema Corte norte-americana enfrenta um desafio de
implementacdo que depende da aceitacdo e obediéncia de tribunais inferiores, no ambito dos seus
estados federativos. Além disso, dado que suas decisdes geram efeitos inter partes, mesmo com o uso
da doutrina do stare decisis (que da a decisdo o efeito de um precedente vinculante), tais limitacoes
geram um desafio adicional de impacto decisério.

O cendrio muda a partir dos anos de 1950, momento em que se inaugura uma profunda
transformacao politica do Tribunal, sob a lideranga das Cortes Warren e Burger, ao decidir tematicas
como relagOes raciais, liberdades civis, direito criminal, administracdo das prisdes, representacao
politica, regulacdo ambiental, privacidade e, inclusive, o papel da religido na sociedade (HALL, 2011,
p. 4). Em especial, a decisdao de Brown v. Board of Education, em 1954, que determinou a politica de
dessegregacdo escolar no pais, representa o marco divisor da postura deste 6rgdo na dinamica dos
poderes.

Tushnet (1992, p. 25), nessa linha, indica que a preocupacdo da Corte com os casos de
reforma da composicao racial nas escolas deu inicio ao que se convencionou chamar de “public law
litigation”, ou seja, uma forma mais “agressiva” de judicial review. Para este autor, o caso Brown vai
ter na verdade duas dimensoes igualmente importantes: uma de mérito — interpretando a Constituicdo
no sentido de que escolhas administrativas nao poderiam levar em consideracao o critério racial — e
outra quanto a espécie de provimento jurisdicional —relacionado nao sé a enunciacao de dever passivo
(ndo segregacao), mas fixando ainda a existéncia de um dever ativo, de integracdo, do Estado
(TUSHNET, 1992, p. 23). Essa segunda caracteristica da decisdo foi central para que seu objetivo
ndo fosse driblado por alternativas criadas pelos estados que resistiram ao julgado. Seu segundo efeito
positivo foi impulsionar o Poder Judiciario ao desenvolvimento de uma expertise relacionada com a
implementacdo de suas decisoes.

Friedman (2016, p. 48) acrescenta que o que atribui ao caso Brown sua relevancia nao é
exclusivamente a prolacdo do mandamento que impde o fim da segregacdo escolar nas escolas
publicas dos Estados Unidos, mas todo o movimento de direitos civis que foram reforcados por este
julgado. Um resultado muito importante foi a sensivel mudanca na atmosfera nacional sobre as
relacOes de raca, com evidente declinio do prestigio a corrente de “supremacia branca”, inclusive no

sul do pais. O movimento de mobilizacdo juridica que decorreu dessa abertura interpretativa da
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Suprema Corte norte-americana fomentou o surgimento de um novo campo de pesquisa sobre a
mobilizagao social do direito, ou “legal mobilization”.

Apoés o leading case, outras decisdes judiciais da Corte Warren mantiveram o perfil
decisional estrutural, em dreas como a reforma dos sistemas prisionais, a administracao de hospitais
de satide mental, a reforma da composicdo racial das escolas, esforcos para protecio ambiental e
politicas de moradia e habitacdao (EASTON, 1990, p. 1.983-1.984). Foi nesse periodo que os estudos
de efetividade deciséria e camprimento decisorio (compliance judicial)” comegaram a despertar nos
Estados Unidos, junto aos trabalhos relacionados a mobilizacdo “do” e “pelo” direito.

Por isso, defende-se que a decisdo Brown desperta toda uma rede de producao académica e
novas praticas judiciais a respeito dos desafios de se implementar e cumprir decisdes — por sua
complexa articulacdo interinstitucional que envolve Judicidrio e demais poderes, pelos desafios
impostos pela hierarquia judicial norte-americana, ou, ainda, na sua relagdo com a sociedade. Uma
farta literatura se seguiu a decisdo de Brown, criando as classificacdes e as categorizacdes judiciais
para a compreensdo do fenémeno e suas especificidades, composta de estudos provenientes do
Direito, mas também de outros campos, como a Ciéncia Politica, a Psicologia (com o inicio dos
estudos comportamentais no periodo), a Sociologia Juridica e a Economia®.

Em especial, a Ciéncia Politica teve importante papel na consolidacao de uma nova visao
sobre o Judicidrio norte-americano, momento em que estudos passaram a se dedicar a aprofundar
como se da a relacdo do Judiciario, especialmente pelo modelo espacial de Separacdo de Poderes
(SOP), e como esse relevante ator incorpora elementos estratégicos na sua atuacao em relagdo aos
demais atores politicos — para além das preferéncias ideologicas do modelo atitudinal previamente
analisadas®. Por isso, a literatura de comportamento judicial é considerada a ponte entre o mundo do
Direito Publico e da Ciéncia Politica (MAVEETY, 2002, p. 4) e tal interdisciplinaridade tornou-se a
marca das pesquisas que procuram entender e sistematizar o conhecimento sobre o campo,

especialmente a partir dos anos de 1950.

7O trabalho considerado referéncia no tema é o de Kapiszewski e Taylor (2013), que propde ferramentas de

conceitualizacdo e métrica do compliance judicial, e reconhece que os EUA foram os precursores do desenvolvimento
de parametros de cumprimento decisério (KAPISZEWSKI; TAYLOR, 2013, p. 805).

Lawrence Baum (2003, p. 172) cita os estudos de diversos campos do conhecimento que documentam o que as noticias
de jornal jA davam na época: a resisténcia social ao cumprimento da decisio Brown v. Board of Education
especialmente nos estados do “Deep South”, tais como as obras de Numan V. Bartley (1969), “The rise of massive
resistance: Race and politics in the South during the 1950°s”, e de Jack W. Peltason (1971), “Fifty-Eight Lonely Men:
Southern Federal Judges and School Desegregation”.

Para uma clarificacdo das diferentes interpretacdes da literatura na analise estratégica da Suprema Corte, recomenda-
se artigo de Barnes (2007, p. 28-29, tradugdo nossa), que identifica os “jogos de separagao de poderes” (“separation-
of-powers games”), os “estudos de politica de regime” (“regime politics studies”) e a “andlise microinstitucional”
(“microinstitutional analysis”) como as principais.
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A titulo de exemplo, ha trabalhos que analisam o cumprimento e a efetividade de ordens
judiciais a partir de uma perspectiva socioldgica, ou sobre como a decisdo transforma o individuo que
a acessa (JOHNSON, 1967; MUIR JR., 1967). Lawrence Baum (2003, p. 172) cita diversos estudos
que documentam o que as noticias de jornal ja davam na época: a resisténcia social ao cumprimento
da decisdo Brown v. Board of Education, especialmente nos estados do “Deep South”. Todavia,
mesmo com 0S avanc¢os modernos sobre esse corpo de literatura, constata-se a existéncia de
informacgOes ainda limitadas sobre o impacto social das decisdes da Suprema Corte e muitas
interpretacdes possiveis. A cadeia de causalidade entre uma decisdo judicial e o fendmeno social é
complexo, entdo, isolar o impacto da decisdao da Corte de outras forcas é, em si, problematico. A
tarefa normalmente trabalha com exercicio contrafactual — ou seja, o que aconteceria se a Corte nao
tivesse agido? E tal exercicio muitas vezes é dificil, se ndo impossivel. Para Baum (2003, p. 176),
ainda ndo existem ferramentas analiticas suficientes para se fazer uma analise do impacto social de
intervengOes judiciais.

Em uma segunda linha de literatura, focada na burocracia (na relagdo com o governo,
portanto), diversos trabalhos desafiam o senso comum de cortes como producentes de boas politicas
(HOROWITZ, 1977). Para Baum (2003, p. 176), esse enfoque Judiciario-governo também vai se
mostrar dificultoso. Ainda que haja dados suficientes para se concluir que cortes sofrem de fraquezas
quanto a sua capacidade institucional diante da burocracia, ndo ha clareza quanto aos limites e as
potencialidades da acdo conjunta para mudar a sociedade e ter impacto. Dessa forma, ndo ha também
ferramentas analiticas suficientes para a compreensdao dos limites e da interacdo possivel entre
burocracia e cortes na delimitacdao de politicas com impacto social.

Por fim, ha uma terceira linha de estudos sobre a relacao entre 6rgaos de ctipula e 6rgaos de
implementacao de decisdes — instancias inferiores —, com inimeros trabalhos que se dedicam ao
estudo do compliance “intercortes”, como as referéncias Bradley C. Canon (1973) e Lawrence Baum
(1976).

Canon (1973, p. 111) é uma referéncia no tema, com diversos trabalhos publicados neste
periodo, e no paper exploratdrio de 1973 o autor analisa as reacOes das supremas cortes estaduais a
uma decisdo especifica da Suprema Corte norte-americana sobre liberdades civis (decisdao Mapp v.
Ohio, de 1961) e conclui que existe um fenomeno chamado de “incorporacao seletiva” dos julgados
da Corte, ou seja, a previsao de que tribunais inferiores ndo seguem “a letra fria” ou mesmo o espirito
dos julgamentos da Corte. O autor afirma que as hip6teses que melhor explicam as variacdes dizem
respeito a diferencas na “cultura regional politico-juridica” (CANON, 1973, p. 130), e indica que para

a analise de cumprimento valeria a intensificacdo dos estudos sobre qual o posicionamento politico
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anterior da corte estadual em analise e sobre as caracteristicas da decisao (l6gica, persuasao) como
variaveis importantes para sua implementagao nos estados (CANON, 1973, p. 131).

O trabalho de Baum, como ja referenciado acima, contribui especialmente para a delimitagdo
do campo de estudo, trazendo a ideia de que, apesar de classificadas como “judicial impact”, a
amplitude e fraqueza desse termo induz ao melhor uso de “judicial implementation” como termo mais
preciso para o campo de pesquisa (BAUM, 1976, p. 87), além de indicar a teoria organizacional como
um proficuo caminho para a andlise da implementacao em estruturas hierarquizadas.

Este primeiro grupo de académicos que inaugurou o estudo do tema entre os anos de 1950 e
1970 langou as bases de uma proficua agenda de estudos que se desenvolve até hoje nos Estados
Unidos'®. Como indicado previamente, dado o modelo de controle de constitucionalidade norte-
americano, a interacao entre Suprema Corte e cortes estaduais na implementacdo é um objeto de
estudo com forte investimento por parte da academia.

Matthew Hall (2014) também leva em consideracao as hipoteses que vinculam o contetido
da decisao ao seu cumprimento e reforca que forcas externas e o contexto institucional tém um papel
relevante na constri¢ao das decisdes da Suprema Corte. Segundo a tese colocada, juizes tém medo do
ndo cumprimento decisério e, por isso, desfrutam de maior independéncia quando o ndo cumprimento
é improvavel, ou seja, nos casos em que o implemento depende de atores ndo judiciais. Isso significa
que, nos casos dependentes de instancias inferiores, as cortes detém maior compliance decisério!?.

Por todo o exposto, Lawrence Baum (2003, p. 163), ao fazer um balanco sobre os estudos
de impacto, avalia que a literatura norte-americana ja avangou bastante sobre o comportamento
judicial diante de tais desafios de implementacdo, especialmente a literatura que analisa o Judiciario
ante os demais poderes'?. Mas destaca que ainda permanece como uma questdo aberta nos Estados
Unidos a propor¢ao em que juizes agem estrategicamente.

Apresentados os modelos explorados pela literatura norte-americana, cabe verificar como
esse mesmo tema — da avaliacao do cumprimento da decisdo judicial, especialmente em demandas de

alta complexidade — se coloca no Brasil.

19 Como exemplo, o denso estudo de Chad Westerland et al. (2010), que dialoga com Canon (1973) a respeito de um

fluxo continuo de troca de experiéncias entre Suprema Corte e instancias inferiores, na experiéncia pratica das
decisoes, e a logica do “aprendizado judicial” (“judicial learning”) — regra aplicavel no estudo da interacdo entre
precedentes das cortes e sua adocao por instancias inferiores (WESTERLAND et al., 2010, p. 903).

A diferenciagdo dos casos é mais bem aprofundada no livro “The Nature of Supreme Court Power” (HALL, 2011).
Essa literatura que analisa as cortes na interacdo com os demais poderes e com a sociedade qualifica o funcionamento
real da politica norte-americana. Ao mesmo tempo, permite ampliar a compreensao sobre as forcas que moldam a
politica judiciaria e seu impacto (BAUM, 2003, p. 177).

11
12
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3 EFETIVIDADE DECISORIA NO BRASIL

Se nos Estados Unidos a literatura sobre efetividade deciséria e cumprimento judicial
(compliance judicial) ja esta bastante avancada, no Brasil e em outras recentes democracias o inicio
dessa agenda se deu de forma bem mais tardia.

Foi apenas ao longo das ultimas trés décadas que o gradual processo de complexificagdo das
tutelas e dos mecanismos utilizados, a natureza das garantias e direitos em litigio e o uso politico do
tribunal pelos seus proprios atores ampliaram o fendmeno da judicializagdo!® da politica e das
relacdes sociais — o que traz subsidios para o estudo sobre a implementacdao de decisdes nas ciéncias
sociais brasileiras.

Sobre esse ponto, dentre as variadas formas de pesquisa realizadas no Brasil sobre o
fendmeno da judicializagdo, a maior parte corrobora a constatacao da presenca do Judicidrio na arena
politica e sua interacdo com os demais atores de instituicGes majoritarias — tanto na implementagao
de politicas ptblicas quanto por sua intervencdo na macroestratégia de gestdo politica. Na sua
maioria, os trabalhos tratam da judicializacdo das relacdes sociais e da judicializacao da politica,
utilizando como fenémeno de andlise as AcOes Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs) poés-
Constituicdo de 1988 ajuizadas no STF, como é o caso da obra “A judicializacdo da politica e das
relagdes sociais no Brasil” (WERNECK VIANNA et al.,, 1999), a qual é referéncia no tema e
simboliza o inicio do movimento das ciéncias sociais no Brasil quanto a investigacdo do fendmeno
(MOLHANO RIBEIRO; WERNECK ARGUELHES, 2019, p. 5).

Em revisdo de literatura sobre o tema, Luciano da Ros (2017) apresenta um balan¢o acurado
e critico sobre a producdo académica na area, reconhecendo que, embora muito tenha sido produzido
sobre o conceito de judicializacdo da politica no Pais, esse debate ainda é frequentemente binario, ou
mesmo normativo (DA ROS, 2017, p. 58).

Da Ros (2017, p. 59) afirma que apesar de a literatura desenvolvida no Brasil se avolumar,
ainda ha relativa caréncia de trabalhos que discutam modelos bastante difundidos na literatura
comparada a respeito de construgao institucional (insurance model, hegemonic preservation thesis) e
de comportamento decisdrio individual (modelos attitudinal, strategic e institutional) no ambito da
Corte Suprema brasileira: “De forma mais ampla, parece haver um contraste entre a elevada atencao
académica concedida ao STF, por um lado, e o leque relativamente minguado de abordagens teéricas

empregadas em seu exame, por outro” (DA ROS, 2017, p. 85).

13 No sentido mais frequentemente assumido nos estudos brasileiros, a judicializagdo da politica se refere a transferéncia
de decisdes normativas, das arenas majoritarias para o Poder Judiciario e, sobretudo, para o STF (MOLHANO
RIBEIRO; WERNECK ARGUELHES, 2019, p. 9).
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Segundo Da Ros, grande parte da literatura brasileira produz estudos sobre acesso e
implementacgdo dos julgados do STF'4, mas, sobretudo, quando se analisa o impacto politico do
Tribunal'®. Sobre esse impacto, dado o diagnéstico equivocado, de grande parte da literatura no Pais,
acerca de seu carater diminuto no STF, Da Ros (2017, p. 83) sugere, como aperfeicoamento da
literatura de judicializacdo no Brasil, entre outros pontos, que “se examinem concretamente 0S
diferentes ritmos de implementacdo dos julgados da Corte”, além do exame do impacto indireto em
etapas anteriores ao processo decisorio (definicdo de problemas, formacdo de agenda e especificacdao
de alternativas).

Verifica-se da revisdao de literatura de Da Ros a necessidade de que as pesquisas e
metodologias desenvolvidas para analise de impacto decisério no Pais também considerem diferencas
de processos decisorios, integracao do Tribunal nas pesquisas de elaboragdo de politicas publicas e a
complexificacdo da agenda de pesquisa no Pais. Em outros campos, Da Ros (2017, p. 86) também
demanda o aperfeicoamento teérico da pesquisa sobre judicializacdo da politica no Brasil e a
importancia de se posicionar o STF entre a “constelacdo imensa e diversificada de 6rgaos judiciais”
no proprio contexto judicial brasileiro e dentro de um contexto global de didlogo com outras cortes.

No ambito das boas praticas institucionais, cumpre dizer que o Poder Judiciario brasileiro
também ja possui um histdrico recente de aproximagdao com a opinido ptiblica e de uso de mecanismos
de monitoramento e supervisao dos seus julgados. Segundo Vilhena Vieira (2018, p. 166-173),
muiltiplas foram as escolhas institucionais que levaram a essa exacerbada concentragdao de poderes na
mao do STF, seja a natureza ambiciosa da Constituicdo de 1988, seja a sobreposicdo de fungdes
atribuidas ao Tribunal, seja a politizacdo da jurisdicdo do STF com a criacdo de amici curiae, entre
outros instrumentos. Sobre esse ponto, o diagnostico preciso de Oscar Vilhena Vieira (2018), da
existéncia de uma “supremocracia”, indica o fortalecimento da autoridade do Judiciario (e das cortes)

perante outras esferas de poder e a sociedade'®.

14« ] isso significa que duas das quatro linhas de pesquisa em meio as quais o STF pode ser analisado na érea de

comparative judicial politics estdo mapeadas com relativa clareza na literatura: acesso e impacto. O primeiro pode
seguramente ser descrito como bastante amplo, e 0 segundo como elevado, em parte justamente por causa da amplitude
do primeiro” (DA ROS, 2017, p. 83).

“[...] desde 1988 mais de 200 dispositivos legais brasileiros foram vetados por decisdes definitivas do STF apenas em
casos das ADIs. Tal dado, comparado a Suprema Corte norte-americana supera o nimero de 174 leis federais julgadas
inconstitucionais em toda a histéria e no TCF alemdo responséavel por declarar inconstitucionais 190 leis federais entre
1951 e 1990” (DA ROS, 2017, p. 78).

Cumpre destacar que a formulacdo do conceito despertou a reflexdo mais ampla sobre o impacto das decisoes do STF
na construgdo do direito publico brasileiro. Sobre isso, cf. SUNDFELD; DOMINGOS (2013).

15

16
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A Corte Constitucional brasileira é uma das unicas no mundo que conta com a previsao de
uma “TV Justica”, que divulga ao vivo as sessdes de seus julgamentos'’. Além disso, o STF jé conta,
ha algum tempo, com a possibilidade de participacdao social direta nos julgamentos. Inclusive, o
sucesso das iniciativas de aproximacao social criadas pelo STF nos anos de 1990 levou a ampliagado
da previsao processual, no Codigo de Processo Civil de 2015, das “audiéncias publicas” para os casos
dos chamados Incidentes de Resolucdao de Demandas Repetitivas (IRDRs) em tribunais de segunda
instancia — e a ampliacdo da admissdo dos amici curiae para participacdo social em todas as instancias
judiciais.

A mudanca do perfil de contetido das decisdes judiciais nos tltimos anos, especialmente
promovida pelo fendomeno da “judicializacdo da politica”, tem fomentado a ambientacdo da
deliberacdo judicial fora dos circuitos exclusivamente juridicos. Os casos de grande comocao
nacional em direitos civis e politicos, a discussdo de temas de controvérsia moral, além dos
julgamentos de corrupcdo provenientes das investigacoes das operacoes dos casos “Mensaldo”, no
principio dos anos 2000, e, mais recentemente, “Lava Jato” tém estimulado o interesse publico no
contetido e processo deliberativo dos tribunais.

O Poder Judiciario brasileiro tampouco se descuidou, nos ultimos anos, da manutencdo do
respeito a sua autoridade deciséria. O longo caminho comecou com as leis que implementaram no
Pais mudancas relevantes para a concretizacao de um controle de constitucionalidade mais amplo na
década de 1990 (Leis n° 9.868 e n° 9.882, ambas de 1999) ou, antes disso, com a Lei de Ac¢ado Civil
Publica (Lei n° 7.347/1985) e outras mudangas normativas que deram maior poder ao Ministério
Publico e a mobilizagdo legal ja da década de 1980.

A constitucionalizacdo do instituto da Reclamacdo Constitucional!’® em 1988 pode ser
considerada como a consolidacdo da construcao jurisprudencial do STF no estimulo a uma cultura de

respeito aos precedentes, cujo controle é agora estendido a todos os tribunais nacionais!®.

17 Segundo Felipe de Melo Fonte (2016, p. 104-105), “E interessante notar que a ascensio institucional do STF coincide

exatamente com os anos que a transmissao das sessdes plendrias passou a ocorrer. Enquanto isso, durante essa etapa
de sua trajetdria institucional, a TV Justica trouxe a luz as entranhas do STF”.

Fruto da construcao jurisprudencial do STF que, com o decorrer do tempo, foi sendo incorporada ao texto
constitucional (artigo 102, I, “i”, e artigo 103-A, §3° da Constituicdo Federal — este ultimo inserido pela EC 45/04), a
Reclamagédo Constitucional no STF é regulamentada pelo artigo 13 da Lei 8.038/1990, pelos artigos 156 e seguintes
do Regimento Interno da Corte (RISTF) e prevista no art. 988, III do CPC. Além disso, é prevista para as decisoes do
STJ, no artigo 105, I, “f” da Constituicdo Federal.

A partir do Cadigo de Processo Civil (Capitulo IX - Da Reclamagdo) o instituto esta previsto para refor¢ar a autoridade
de decisdes de quaisquer tribunais. O instituto mantém a natureza de agao originaria proposta no tribunal e distribuida
ao relator que proferiu a decisdo ou acérddo cuja tese juridica ndo é aplicada ou respeitada em outra agdo ou mesmo
em outro recurso ainda pendente de julgamento (artigo 989, incisos I e II c/c artigo 992 do CPC/2015). Também cabera
reclamacdo da parte interessada ou do Ministério Publico para garantir a observancia de precedente proferido em
julgamento de casos repetitivos ou em incidente de assungdo de competéncia (art. 988, IV, CPC/2015).

18

19
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As tultimas reformas processuais, consolidadas no CPC de 2015, também seguem na linha
de uma cultura de valorizacdao do precedente, de promocdo de integridade e uniformizacdo da
volumosa jurisprudéncia nacional. Da doutrina processual vigente é crescente a preocupagao com a
eficicia da decisdo judicial. H4 uma gama de instrumentos a disposicao do juiz para fazer valer suas
decisOes, sempre tomando-se em consideracao mecanismos de substituicao do executado (sub-
rogagdo) ou mecanismos de pressdo para a atuag¢do do executado (coergdo)?’.

Além disso, muitas das novas estratégias brasileiras de ampliacdo deciséria sdo novos usos
para antigos instrumentos: seja pelo Judiciario — como a mudanca jurisprudencial que houve no
controle de constitucionalidade por omissao em direcdo a sua concrecao —, seja pela sociedade civil
organizada — pelo pedido de admissao de habeas corpus na modalidade coletiva, como o que ocorreu
no ano de 20182!, dentre outras inovagdes que estdo se firmando nos ultimos anos. Isso leva
organizacgoes da sociedade civil brasileiras a também se engajarem mais fortemente no movimento
de fiscalizacdo do cumprimento judicial, em especial no acompanhamento préximo de litigios
estratégicos, pela produgdo de relatérios?? e consolidando as informagdes necessarias para se avangar
nesse processo.

Com esse movimento da academia, do Judiciario e das organizagdes da sociedade civil, o
Poder Judiciario brasileiro vem acumulando um nivel razoavel de confianca social e ampliando sua
articulada interacdo com os demais poderes no ambito politico. Para o aprimoramento do perfil
mediador institucional e da capacidade de resolucdo de tensdes decorrentes da democracia
constitucional, acredita-se que existem trés eixos de iniciativas nos quais o Judiciario brasileiro
necessita ainda avancar para dar conta da dificil tarefa de se manter alinhado as expectativas

institucionais e sociais e de promover transformacoes sociais que sejam duradouras. Passa-se a eles.

20 O Codigo de Processo Civil prevé no seu “Titulo II - Do Cumprimento da Sentenga” meios técnicos de sub-rogagio
(substitui a vontade do executado) e coercao (tensiona a vontade do executado, exercendo pressdo). No caso da defesa
do consumidor em juizo, o Cédigo de Defesa do Consumidor reforga os mecanismos sub-rogatérios em seu art. 84, §
5°: “Para a tutela especifica ou para a obtencdo do resultado pratico equivalente, podera o juiz determinar as medidas
necessarias, tais como busca e apreensdo, remocdo de coisas e pessoas, desfazimento de obra, impedimento de
atividade nociva, além de requisicdo de forca policial” (BRASIL, 1990b).

2l SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. HC n° 143.641/SP (20 de fevereiro de 2018) concedido a “Todas as mulheres

submetidas a prisdo cautelar no sistema penitenciario nacional, que ostentem a condicdo de gestantes, de puérperas ou

de mdes com criangas com até 12 anos de idade sob sua responsabilidade, e das proprias criancas” (BRASIL, 2018).

A exemplo, o relatério do Instituto Terra, Trabalho e Cidadania sobre a implementacdo do Marco Legal da Primeira

Infancia e o HC n° 143.641/SP do STF quanto a situagdo das mulheres encarceradas. Cf. INSTITUTO TERRA,

TRABALHO E CIDADANIA (2019) e/ou o relatério da Conectas Direitos Humanos (2019) sobre a decisdo do STF

relacionada a penas para pequenos traficantes.

22
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3.1 COORDENACAO

Como colocado, ja ha iniciativas impulsionadas pelo CNJ quanto ao desenvolvimento de
relacdes de coordenacdo com outras instituicdes para o monitoramento e avaliacdo de grandes
tematicas caras ao Poder Judiciario, compreendendo inclusive perquiri¢do quanto as circunstancias
de fato anteriores a judicializacdo. Exemplo significativo nessa linha é o Férum Nacional da Saude
(Resolugdao CNJ n° 107, de 6 de abril de 2010) (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2010),
revestido inclusive de uma dimensao institucionalizada, que pretende prover o Judiciario de uma
visdo global do problema. Outro exemplo ja citado neste artigo é o Observatério, que, segundo
informagdes disponibilizadas, tem como objetivo o aperfeicoamento da atuagdo das instituicdes em
ocorréncias de grande impacto e repercussdo, incluindo a implantacdo e modernizacao de rotinas,
prioridades, organizacado, especializacdo e estruturacao dos 6rgaos competentes de atuagdao do Poder
Judiciario e do Ministério Publico (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA; CONSELHO
NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO, 2020).

Além dessas iniciativas, o CNJ tem atuado ha diversos anos em parceria com outras
instituicOes, internas e externas ao Judiciario, para a realizacdo de relatorios de pesquisa, diagndsticos
e projetos, resultando num vasto catdlogo de temas com aprofundamento técnico e metodolégico
rigorosos. Entende-se que tais parcerias sdo centrais para a conducdo de estudos e iniciativas com
perspectivas complementares e para o aprimoramento das informacgdes disponibilizadas pelo 6rgao a
partir do uso de bases de dados compartilhadas.

O esforco de coordenacgdo de iniciativas compartilhadas se torna cada vez mais relevante
num cenario de mobilizacdo social pelo Direito (legal mobilization), conforme ja mencionado na
revisdo de literatura norte-americana. Fabiola Fanti (2017, p. 244) afirma que a partir da decisao
Brown nos EUA, desenvolveram-se ndo s6 as pesquisas que buscavam investigar esse caso em
especial, mas também aquelas que procuravam identificar e analisar as taticas de diversos outros
movimentos sociais direcionadas ao direito e as cortes, tais como o movimento feminista, ambiental,
dos direitos do consumidor, dos direitos dos presos, entre outros.

Esse envolvimento académico com o tema aumentou na medida em que varios movimentos
sociais e grupos de interesse passaram a ter estratégias centrais voltadas ao direito e ao Poder

Judicidrio, com o uso deste espaco de forma mais ativa. O chamado backlash?® e a forma de recep¢io

23O “backlash” refere-se a reacio hostil diante de uma decisdo judicial, que busca sua anula¢do ou reforma — no caso
do Legislativo — ou, ainda, que busca torna-la inefetiva — no caso da mobilizacdo social. Cf. ROSENBERG (1991),
obra notoria que se dedica ao tema, analisando a reagdo social a decisdo da Suprema Corte no caso Brown v. Board of
Education, ja que estratégias que envolvem litigio, nas palavras do autor, podem representar, em razdo do “backlash”,
uma “esperanca vazia” de reforma substantiva nas politicas publicas.
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dessas decisdes pelas comunidades também passaram a ter atencdo do mundo académico, de forma a
compreender os ganhos e perdas ao longo desse processo. Cardoso (2012, p. 40) coloca que: “[...] o
Poder Judiciario esta sendo disputado pelos movimentos sociais”, tanto por constituir espaco de
disputa de interpretacio do Direito e nova rodada de deliberacdo politica, quanto por
institucionalmente o Poder Judiciario poder ser objeto de reformas que o tornem mais permeavel as
demandas sociais.

Entende-se que o Poder Judiciario, ao interagir de forma mais ativa com institui¢cdes do
sistema de justica (Ministério Publico, defensorias ptblicas), com as instituicdes da sociedade civil e
com os centros de pesquisa e think tanks especializados nas tematicas de interesse, permite
desenvolver uma maior pluralidade argumentativa e de dados, apta a subsidiar a propria atuacao
judicial antes, durante e depois da relacdo processual. As parcerias permitem também que se avalie a
execucdo do trabalho das cortes em acao (courts in action), por uma perspectiva externa e coordenada

com as preocupagoes centrais de agenda tematica do proprio Judiciario.

3.2 MONITORAMENTO

Como visto da experiéncia norte-americana — e certamente nao € distinto o cenario brasileiro
—, nao se pode ter como certo que decisoes judiciais sao sempre cumpridas. Consigne-se que o
fendmeno do descumprimento, ou mesmo da observancia parcial de julgados, pode se dever a um
amplo leque de circunstancias, que vao desde a indeterminacdo em si do titulo judicial em execucao,
passando ainda pelo seu descompasso com a realidade fatica sobre a qual ele devera incidir, até
alcancar a resisténcia pura e simples de alguns ou de todos os destinatarios da condenacao.

No sistema brasileiro, uma dificuldade adicional que se pde é a baixa normatividade do
processo de execucdo de sentenca, ainda construido (ndo obstante a renovacao da ordem processual
civil de 2015) tendo em conta predominantemente o conflito individual, cujas providéncias de
execucdo sdo unicas, instantaneas e de baixa complexidade?®*.

Experiéncia distinta se tem, por exemplo, no sistema juridico colombiano e mexicano, em
que se investiu na figura da “jurisdicdo de seguimento” ou “jurisdicdo de supervisdo” (RODRIGUEZ

GARAVITO; KAUFFMAN, 2014, p. 44, 60), que se ocupa justamente do monitoramento das

24 Sobre esse ponto, o relatério “Justica em Nuimeros”, do CNJ, quanto aos indicadores de providéncias executdrias
(“gargalos da execucdo™), refere-se a eles eminentemente em relacdo a execucao fiscal e penal, sem qualquer mencao
a processos de natureza coletiva (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2020).
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providéncias de execucdo de sentenga, que, em litigios de alta complexidade, podem se prolongar no
tempo, ou ainda exigir o concurso de varios distintos atores.

Na Coldmbia, a Ley n. 472 de 1998 (artigos 27 e 34)>> permitiu alguns mecanismos de
acompanhamento para o juiz, que transcendem aquelas proprias a simples execucao do julgado.
Inovadora é a prerrogativa que se reconhece ao juiz de compartilhar o monitoramento desta fase de
concretizacao da ordem, com a designacao de comité compreendendo as partes, a entidade publica
encarregada de zelar pelo direito ou interesse coletivo em litigio, o Ministério Publico e ainda
organizagOes governamentais com atividades compativeis com o objeto do julgado. A alternativa
permite ndo s6 uma ampliacdo da responsabilidade pelo cumprimento, mas favorece uma acao
articulada entre os envolvidos, para a superacao de eventuais obstaculos materiais relevantes que
possam se apresentar ao cumprimento da decisao.

Além dessa iniciativa legislativa, a Corte Constitucional da Colombia também apresenta
experiéncias interessantes para o monitoramento de casos, com a criacdo de 6rgaos de seguimento de
decisOes complexas, mobilizando sociedade civil e instituices parceiras para incremento da
efetividade decisoria. A sala de acompanhamento da decisdo de satide (T-760/2008) foi criada em
2009, portanto ja com mais de dez anos de existéncia, e em outros casos a Corte tem desenvolvido
solucdes menos dispendiosas e tao eficientes quanto, como é o caso do monitoramento da situacao
carcerdria realizado pela internet?.

Em artigo recente, pesquisadores da UniCEUB propuseram como o STF poderia incorporar
um modelo de “autos de seguimento” colombiano para monitoramento decisério, para além da ja
implementada dindmica de audiéncias publicas. Segundo os autores é possivel pensar na formacao
de processos de acompanhamento a partir de classes como “peticdo” ou “comunicacdo”, previstas no

art. 56, IX, do Regimento Interno (CHEVITARESE; SANTOS; GRACA, 2019, p. 225).

%5 O artigo 34 da Ley 472 de 1998 disciplina que, dentro do prazo estipulado pelo juiz para cumprimento decisério, é
mantida sua competéncia para “tomar as medidas necessérias para a execuc¢do da sentenca em conformidade com as
normas contidas no Cédigo de Processo Civil”, ocasido em que podera compor um Comité para a verificacdo do
cumprimento da sentenga do qual participam, além do juiz, as partes, a entidade publica encarregada do direito ou
interesse coletivo, o Ministério Publico e uma organizacdo ndo governamental com pertinéncia tematica ao caso
(COLOMBIA, 1998, traducio nossa).

Além da sala de seguimento para o caso de saude (“Sala Especial de Seguimiento a la Sentencia T-760 de 2008”) e da
sala de seguimento para o caso do deslocamento forcado de pessoas (“Sala Especial de Seguimiento en materia de
desplazamiento forzado™), em outros casos o seguimento é realizado por juizes de instdncias inferiores, equipes de
monitoramento e relatérios publicos do governo, por meio de portais online e outros bancos de dados completamente
publicos e de facil acesso; a exemplo, o website do notdrio caso sobre estado de coisas inconstitucional no sistema
prisional (tltima atualizacdo deciséria pela Sentencia T-762/2015) (COLOMBIA, 2015), criado pelo Conselho
Superior de Politica Criminal.

26
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A proposta oferecida pelos autores é interessante, mas nao esta livre de preocupacdo quanto
aos custos de alocagdo e as possibilidades de financiamento dos recursos humanos e materiais que a
iniciativa demanda?’. Além disso, ndo é imune de criticas a falta de transparéncia da Corte
Constitucional colombiana quanto a selecdo de quais julgados terdo esse tipo de investimento?®,

Superadas as questdes logisticas e financeiras, entende-se que a esséncia dos “autos de
seguimento” nada mais é que a atuagao permanente e continua de juiz ou comité especializado,
interno ao Judiciadrio, para monitoramento do cumprimento de ordem judicial, ndo inovando —
essencialmente — na ordem juridica e sendo possivel no sistema atual, sem grandes entraves de ordem
burocratica. Por isso, tal iniciativa dependeria mais de uma decisdao estratégica de alocagdo de
esforcos a respeito de como seriam investidos recursos de monitoramento e de quem seria
responsavel.

Nesse ponto, a estrutura do Observatério parece ja compor um contexto favoravel para a
experimentacdo institucional — inclusive a defesa do CNJ no monitoramento judicial também é
apontada em artigo recente, de Ana Paula Kosak e Estefania Maria de Queiroz Barboza (2020). As
autoras defendem, principalmente, que o CNJ poderia auxiliar como um 6rgdo que promove a
deliberacdo entre os poderes, que sua atuacdo poderia ajudar na promoc¢do de decisdes mais
dialégicas, ja que poderia provocar o debate entre os poderes (KOZAK; BARBOZA, 2020, p. 191).

Ha também outras iniciativas processuais que demonstram a importancia de um mecanismo
que denuncie e registre o descumprimento de decisdes judiciais, tais como o “incidente de

descumprimento”, em diversos paises da América Latina®.

27" No caso do deslocamento forgado usado pelos autores, a Corte Constitucional foi financiada pelo Alto Comissariado
das Nagdes Unidas para os Refugiados (ACNUR) para composicdo de sua “Sala Especial de Seguimiento”
(RODRIGUEZ GARAVITO; KAUFFMAN, 2014, p. 38-39).

Sobre essa questdo de selecdo de casos que merecem tratamento, hd criticas na doutrina colombiana sobre os critérios

utilizados pela Corte Constitucional colombiana e sobre o mecanismo de “insisténcia”. Segundo Jaramillo Sierra e

Barreto Rozo (2010, p. 58), o processo de selecdo das agdes de tutela pela Corte Constitucional colombiana tem se

mostrado, cada vez mais, resultado de amostragem aleatéria ou de decisdo meramente tedrica, por oposicao a decisoes

racionais ou estratégicas deste 6rgao.

2 Chamado de “incidente de descumprimento” no Chile e Equador (LONDONO TORO et al., 2009, p. 170), é
equivalente ao “incidente de desacato” previsto na Lei da Jurisdicdo Constitucional da Costa Rica (COSTA RICA,
1989; GAURI; STATON; CULLELL, 2015, p. 778) e ao “incidente de inexecugdo” previsto no México (FLORES
GARCIA, 2002, p. 45-46) e Coldombia, desde 1998. Nas palavras da Corte Constitucional em 2014: “o incidente [de
desacato] é, em esséncia, um procedimento disciplinar que indaga sobre a responsabilidade subjetiva da autoridade
cominada a materializar o amparo e que, por esta via, aspira a incidir sobre o restabelecimento do direito transgredido™
(Accién de Tutela, T-252/14 (Corte Constitucional 23 de 04 de 2014) apud BONILLA PRIETO, 2017, p. 106, traducao
nossa). Vide Ley 472 de 1998 (COLOMBIA, 1998, articulo 41).
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Sobre esses instrumentos processuais, ainda que sofram criticas quanto a sua eficacia®, e
talvez ndo representem um modelo pronto e acabado para a importagdo acritica, eles mesmo assim
possuem um efeito simbdlico dissuasorio do descumprimento, ja que a san¢do ndo garante a protecao
dos direitos coletivos e, além disso, é muito custosa a comprovacdao do elemento subjetivo de
negligéncia ou resisténcia por parte da autoridade, para viabilizar seu uso (BONILLA PRIETO, 2017,
p. 107). Além disso, os instrumentos processuais possuem um efeito indireto: servem como um
termOmetro para a afericdo da recorréncia do descumprimento e, com isso, do impacto da decisao.

Staton (2010, p. 91), na sua pesquisa sobre impacto da midia e da opinido publica na atuagao
da Suprema Corte mexicana, utilizou um conjunto de dados relacionados a incidentes de inexecucao
para medir o cumprimento decisério. O grande beneficio no uso desses dados seria justamente o
registro cuidadoso do histérico e do comportamento de descumprimento da decisdo. Sobre o uso
desse mecanismo, Staton afirma que a instituicao utilizou este poder, com forte apelo midiatico,
contra um agente publico de cargo de alto nivel apenas uma vez na historia, e conseguiu o
cumprimento da ordem, porém nao é o que normalmente ocorre — a maior parte dos incidentes é
ignorada (STATON, 2010, p. 92-93). Segundo apontado, os resultados empiricos da pesquisa sao
altamente consistentes com um papel politico mais contido da Corte, que é sensivel as escolhas de
publicizagdo de casos e a fragmentacao politica—quando mais fragmentado o governo, mais agressiva

a postura institucional (STATON, 2010, p. 100-101).

3.3 TRANSPARENCIA

Nao se pode negar que ha um esforco na literatura brasileira para a incorporacdo de novos
métodos para andlise de eficiéncia do Judiciario, em especial nas suas iniciativas de incremento da
transparéncia e accountability para exercicio da funcdo ptiblica. Além do esfor¢o académico e da
sociedade civil, é de notério conhecimento que o CNJ também concentra esforcos para promover a

transformacdo da gestdo da justica junto aos juizes das diversas instancias, com a producdo de

30 O Grupo de Pesquisa em Direitos Humanos da Universidade de Rosério analisou 431 expedientes de desacato de
julgados penais, civis, administrativos, laborais e de familia na cidade de Bogota no ano de 2007 (LONDONO TORO
et al., 2009). Segundo os dados levantados, o panorama é desalentador em termos de eficacia do incidente: o grau de
descumprimento observado é alarmante — em cerca de 30% dos casos o incidente ndo resultou em cumprimento
(LONDONO TORO et al., 2009, p. 184).
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informacdo detalhadas sobre o seu funcionamento, pela criacdo de metas e indicadores para os atores
e para os processos do universo judicial.

A importancia do investimento em indicadores com base tecnolégica para avaliacdo de
desempenho judicial é apontada por Fabiana Luci de Oliveira e Luciana Gross Cunha (2020).
Segundo as autoras, mesmo que o objetivo da estatistica judicial no Brasil tenha sido o
acompanhamento de volume de trabalho dos juizes e dos tribunais, é preciso avangar na producao de
dados mais consistentes e detalhados, que possam balizar politicas publicas efetivas para os
problemas ha décadas diagnosticados (OLIVEIRA; CUNHA, 2020).

O relatério anual “Justica em Nimeros”3!

é hoje o principal instrumento de sistematizacao
dos dados de planejamento, gestdo e execucdo da atividade judiciaria no Brasil, e incorporou o
método chamado Data Envelopment Analysis (DEA), ou Analise Envoltéria de Dados, para a
composicdo do indicador sintético Indice de Produtividade Comparada da Justica (IPC-Jus). Segundo
o relatério analitico, a medida busca resumir a produtividade e a eficiéncia relativa dos tribunais em
um escore Unico, ao comparar a eficiéncia otimizada com a aferida em cada unidade judiciaria — o
comparativo é produzido com base no Indice de Produtividade dos Magistrados (IPM), no Indice de
Produtividade dos Servidores (IPS), na Despesa Total do Tribunal e na Taxa de Congestionamento
(TC) (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2019, p. 182).

Segundo a literatura de base citada no relatério do CNJ, o indice, amplamente usado em
analise de eficiéncia no setor publico (em especial, nas areas de educacdo e saide), permite novas
medidas para o uso estratégico de recursos materiais e humanos — especialmente relacionados a
tradicional critica da mé gestdo, burocracia®?. Porém, a eficiéncia no estudo € tida, tdo somente, pela

rapidez no andamento dos processos judiciais®’, e ainda insuficiente para se pensar cumprimento

decisorio e eficiéncia do Judiciario. No dominio especifico dos litigios de alta complexidade, rapidez

31 “Principal fonte das estatisticas oficiais do Poder Judicidrio, anualmente, desde 2004, o Relatério Justica em Ntimeros

divulga a realidade dos tribunais brasileiros, com muitos detalhamentos da estrutura e litigiosidade, além dos
indicadores e das anélises essenciais para subsidiar a Gestdo Judiciaria brasileira” (CONSELHO NACIONAL DE
JUSTICA, 2016).

Neste mesmo sentido, Luciana Yeung e Paulo Azevedo (2009) concordam que a relativa eficiéncia do Judiciario varia
entre os estados brasileiros, e que a performance das cortes depende menos do nivel de recursos humanos e materiais
disponiveis e mais de como é feita a alocacdo desses recursos pelo gestor. Os autores identificam organizagdes internas
especificas, incentivos conferidos, transparéncia e habilidades de gestdo em cada unidade judiciaria como os
condutores de uma melhor eficiéncia (YEUNG; AZEVEDO, 2009, p. 28).

Em linguagem comum, a eficiéncia é tida como sinénimo de rapidez no andamento dos processos judiciais. Sob o
ponto de vista econdomico, uma unidade produtiva (no caso um tribunal) é considerada eficiente se ela for capaz de
produzir mais produtos (no caso sentencas, acérdaos, etc.) sem empregar mais de qualquer um dos recursos materiais
e humanos disponiveis (no caso juizes, funciondrios, computadores, etc.). Esse conceito ndo difere daquele relacionado
com a rapidez, ja que um 6rgdo mais eficiente sera capaz de produzir uma quantidade maior de sentencas por unidade
de tempo (FOCHEZATTO, 2010, p. 3). O autor indica que em estudo futuro poderia eventualmente avaliar a qualidade
das decisdes — medidas em termos de sua taxa de reversdo em instancias superiores (FOCHEZATTO, 2010, p. 19).

32
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na decisdo ndo necessariamente expressara a construcao de solucdao adequada; menos ainda,
exequivel.

Pensando-se eficiéncia como baixa no nimero de processos, é possivel perceber pelo mesmo
relatério que a fase de execucdo constitui grande parte dos casos em tramite e configura a etapa de
maior morosidade, se considerado o primeiro grau de jurisdicdo (justica comum e juizados
especiais)**. Por isso, mesmo com os indicadores do CNJ e todos os esfor¢os quanto aos processos
em fase de execucao, os dados permitem a analise do status do processo interna corporis e ainda nao

se percebe o desenvolvimento de estudos no Brasil focados na andlise do que acontece com os

€

35 para usar a famosa expressio de

processos “uma vez que eles deixam a sala de audiéncias
Rodriguez-Garavito (2011, p. 1.674). Ou seja, qual o grau de eficiéncia do Judiciario para a resolugao
de litigios, em termos concretos?

Como sugestao deste trabalho, haveria a necessidade de um novo tépico, adicional a anélise
das execucoes, que seria 0 monitoramento das decisoes judiciais. A equipe “Justica em Numeros”,
do CNJ, assim como o STF, poderia capitanear uma iniciativa ad hoc de monitoramento, ainda que
os dados necessitem de um aprofundamento e coleta mais ampla, com recursos externos mediante
parcerias, especialmente nos casos de direitos sociais e politicas publicas que dependem de
cumprimento por agentes publicos. A valorizacao da fase de execugado de sentenca como providéncia
jurisdicional de mesma relevancia que a sentenca no processo de conhecimento impulsionara
naturalmente esses feitos.

Como externalidades positivas, apenas o lancamento de uma iniciativa dessa natureza ja
apresentou impactos positivos em experiéncias externas, como é o caso do controle de cumprimento
decisorio experimentado na Corte Constitucional da Costa Rica em 2009 — resultando numa
diminuicdo de aproximadamente dois meses de prazo para o cumprimento decisério (GAURI;
STATON; CULLELL, 2013, p. 8). Segundo os autores, como, dado o volume de a¢Ges, grande parte

delas tém pouca visibilidade (low stakes constitutional review), a ampla divulgacdo da iniciativa

pressionou os agentes publicos a cuamprirem as decisdes, gerando resultados surpreendentes (GAURI;

34 Se observada a 15° edigdo do relatério “Justica em Niimeros”, a secdo que trata da pos-decisdo diz respeito

exclusivamente aos “Gargalos da Execucdo” e indica as execugoes fiscais como grandes barreiras de efetividade.
Segundo informado, o Poder Judiciario contava com um acervo de 79 milhdes de processos pendentes de baixa no
final do ano de 2018, sendo que mais da metade desses processos (54,2%) se referia a fase de execu¢do (CONSELHO
NACIONAL DE JUSTICA, 2019, p. 126).

“O que acontece com as ordens contidas nesses julgamentos uma vez que deixam a Sala de Audiéncias? Em que
medida os agentes publicos cumprem as decisdes judiciais e adotam medidas tendentes a protecdo de direitos
econdmicos e sociais? Qual impacto essas decisdes produzem no Estado, na sociedade civil, nos movimentos sociais
e na opinido publica? Por fim, em que medida contribuem para a realizagio desses direitos?” (RODRIGUEZ-
GARAVITO, 2011, p. 1.674, traducdo nossa).
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STATON; CULLELL, 2013, p. 9). A preocupacao do estudo, muito alinhada com o contexto
brasileiro, é com os casos de pouca visibilidade, e uma iniciativa de monitoramento de cumprimento
decisério atua exatamente nesta zona cinzenta, em razao do comportamento de agentes publicos

nesses casos.

4 CONCLUSAO

Na obra “Guia para implementar decisiones sobre derechos sociales”, César Rodriguez
Garavito e Celeste Kauffman (2014, p. 7) afirmam que geragoes anteriores de defensores de direitos
humanos, juizes, gestores de politicas publicas e funcionarios de organizagdes internacionais
trabalharam arduamente para garantir o reconhecimento de direitos socioecondmicos que fossem
exigiveis ante tribunais nacionais e internacionais.

Em alguma medida, a luta dos ativistas foi exitosa e a inclusdo desses direitos na Declaragao
Universal dos Direitos Humanos das Nac¢des Unidas em 1966 representou sé o comego de uma longa
trajetéria de reconhecimento dos direitos econdmicos e sociais em diversos instrumentos
internacionais e constituicoes mundo afora. Nao obstante a luta pelo reconhecimento dos direitos,
hoje o desafio que se apresenta aos operadores desse amplo sistema é a implementacdo destas
garantias na pratica, que remete a uma responsabilidade conjunta de juizes, promotores, advogados,
funcionarios de direitos humanos e sociedade civil.

Como foi possivel identificar no presente trabalho, ha uma intensa producao académica e
jurisprudencial sobre o cumprimento de decisOes judiciais no mundo desde a década de 1950, em
especial nos Estados Unidos e na América Latina, fendmeno que ndo se verifica no Brasil. Sendo
assim, o presente artigo procurou sistematizar essas iniciativas e integrar as perspectivas de
coordenacao, monitoramento e transparéncia como eixos condutores de uma atuacao judicial pautada
por sua eficiéncia e com o olhar voltado para a transformacao social.

Conclui-se, a partir da moldura analitica proposta, que existe a necessidade de um maior
investimento nos estudos e praticas sobre cuamprimento decisério e efetividade judicial no Brasil, para
além das perspectivas mencionadas no campo processual. Em termos institucionais e para viabilizar
esses estudos, também é urgente que o Poder Judiciario brasileiro incremente a sua coleta e gestdo de
dados relacionados ao cumprimento decisoério (e.g., no caso no Conselho Nacional de Justica, uma
reforma do instrumento “Justica em Numeros”) e que crie oportunidades institucionais de
aprofundamento empirico e tedrico sobre o tema, a exemplo do mencionado Observatério Nacional

sobre Questoes Ambientais, Econdmicas e Sociais de Alta Complexidade e Grande Impacto e
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Repercussao. Revelou-se, nesse sentido, a subnotificacdo dos casos de descumprimento judicial e o
baixo esforco institucional e académico na conceitualizacdo e métrica dessas situacoes.

Cumpre ainda dizer que qualquer nivel de descumprimento de decisdes judiciais implica um
custo elevado para ambos os lados — partes, atores politicos e judiciais. Por isso, as estratégias
normativas devem se aproveitar desses distintos incentivos estratégicos e dos custos, de forma a
evidenciar o descumprimento via procedimento especifico, tornando-o dado concreto. A mera
transparéncia e accountability quanto ao descumprimento por si sO ja seria um passo para a aderéncia
da opinido publica — que muitas vezes nem sequer tem noticia do descumprimento decisorio, dada a

limitada producdo desse tipo de informacdo — ao contetido da decisdo.
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