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Conhecga o voto de Peluso sobre criagédo do CNJ

“ S0 antigos os anseios da sociedade pela instituicdo de um 6rgdo superior, capaz de formular
diagnosticos, tecer criticas construtivas e elaborar programas que, nos limites de suas responsabilidades
constitucionais, déem respostas dinamicas e eficazes aos multiplos problemas comuns em que se
desdobra a crise do Poder”.

A afirmacéo foi feita pelo ministro Cezar Peluso durante julgamento sobre a criagdo do Conselho
Nacional de Justica (CNJ), o chamado controle externo do Judiciario. Peluso foi o relator do julgamento
gue considerou constitucional acriagcéo do CNJ. A votagdo ficou em 7 a4. A acdo foi gjuizada pela
Associacdo dos Magistrados Brasileiros (AMB).

Além do relator, votaram pela constitucionalidade do CNJ os ministros Eros Grau, Joaquim Barbosa,
Carlos Ayres Britto, Gilmar Mendes, Celso de Mello e Nelson Jobim. Foram vencidos os ministros
Marco Aurélio, Ellen Gracie, Carlos Velloso e Sepulveda Pertence.

Peluso entendeu que “se o instituto que atende pelo nome de quinto constitucional, enquanto integracéo
de membros n&o pertencentes a carreira da magistratura em orgaos jurisdicionais, encarregados do
exercicio dafuncao tipica do Judiciario, ndo ofende o principio da separacdo e independéncia dos
Poderes, entdo ndo pode ofendé-laafortiori a meraincorporacdo de terceiros em 6rgdo judiciério
carente de competénciajurisdicional”.

Leia o voto de Peluso

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 3.367-1

PROCED.: DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. CEZAR PELUSO

REQTE.(S): ASSOCIACAO DOS MAGISTRADOS BRASILEIROS—AMB

ADV.(A/S): ALBERTO PAVIE RIBEIRO E OUTRO(A/S)

REQDO.(A/S): CONGRESSO NACIONAL

VOTO

O SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSO — (Relator):

1—- Examino a preliminar.
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Argui a Advocacia-Geral da Uni&o que os pedidos seriam “ juridicamente impossiveis’ , porque
deduzidos antes da publicacéo oficial da Emenda, coisa proibida no sistema de controle de
constitucionalidade. Pede, em consequiéncia, a extingcdo do processo, sem julgamento do mérito.

N&o obstante tenha razéo o Advogado-Geral quanto a inadmissibilidade de controle de
constitucionalidade em carater preventivo, ao caso ndo quadra a consequéncia. Posto que, a data de
propositura da agéo, a Emenda Constitucional n°® 45/2004 ndo houvesse sido deveras publicada, foi-o
pouco tempo depois, 0 que torna agora cognosciveis os pedidos. A publicagéo superveniente da Emenda
remediou a carénciaorigina da acdo.

A rigor, o vicio processual imputado pela Advocacia-Geral ligava-se a suposta falta de interesse de agir,
e ndo, aimpossibilidade juridica dos pedidos. E que ndo se estava diante de inviabilidade tedrica
absoluta dos pedidos, nem doutra espécie de improcedéncia primafacie, que sdo as explicacfes Ultimas
dafalta de possibilidade juridica como uma das causas da chamada caréncia da agdo. Tratar-se-ia,
guando muito, de caso de desnecessidade datutela jurisdicional, ja que os textos impugnados ainda ndo
tinham obtido existénciajuridica. Mas, com a publicagéo subseqliente da Emenda, despontou pleno e
nitido o interesse processual.

Tem razéo, ainda, o0 Advogado-Geral, quando afirma ndo serem, as regras processuais, meras
formalidades, mas, sim, garantias do Estado democratico de direito (fls. 166). Equivoca-se, no entanto,
ao tirar dai necessidade de extincdo anémala do processo. Repugnaria ao sistema processual o decreto de
caréncia. A faltade interesse de agir € posta como causa de trancamento do processo, porgue a solucéo
evitadispéndio intil de tempo e energias na conducdo de uma causa insuscetivel de produzir resultado
préatico ao autor. N&o € este 0 caso, entretanto, pois a publicacdo da Emenda extirpou qualquer davida
sobre a necessidade e a adequacdo dos pedidos. Fosse agora extinto o processo, a AMB retornaria de
imediato a este juizo, com demandaidéntica, e ter-se-iam, entdo, perdido tempo e esforgos, em dano da
parte e do oficio jurisdicional, em contraste aberto com os propdsitos que norteiam a construcao
dogmética das condicdes da acdo. A respeito, merece lembrada a adverténciade LI EBMAN:

“ as formas sdo necessarias, mas o formalismo é uma deformacéo” .(1) E é bom ndo esquecer que as
condicdes da acdo devem coexistir ao tempo da decisdo da causa.(2)

Rejeito apreliminar.

2. O tema nuclear da causa, a criacdo do Conselho Nacional de Justica, 6rgdo supostamente destinado a
controle externo do Poder Judici&rio, foi e continua sendo objeto de amplos debates nas mais diversas
instancias da sociedade brasileira.(3) Dada a natureza mesma do assunto, em cujas entranhas situam-se
matrizes fundamentais da nossa ordem juridico-constitucional, que, com graves reflexos nas agcdes
cotidianas, vao desde a divisdo e o equilibrio entre os Poderes até a estrutura e aindependéncia do Poder
Judiciério, ndo admira haja despertado e ainda desperte discussdes fervorosas no ambiente politico, no
dominio académico e, sobretudo, no seio da magistratura, da advocacia e, até, do Ministério Publico.

Eu proprio jamais escondi oposi¢ao viva, menos a necessidade da ressurrei¢céo ou criagdo de um 0rgéo
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incumbido do controle nacional da magistratura, do que ao perfil que se projetava ao Conselho e as
prioridades de uma reforma que, a meu sentir, andava ao largo das duas mais candentes frustragcdes do
sistema, a marginalizacéo histérica das classes desfavorecidas no acesso a Jurisdicéo e a morosidade
atévica dos processos. N&o renuncio as minhas reservas civicas, nem me retrato das criticas pré-juridicas
a extensdo e a heterogeneidade da composi¢ao do Conselho. Mas isso ndo podiaimpedir-me, como meus
sentimentos e predilecdes pessoais ndo me impediram nunca, em quatro lustros de oficio jurisdicional,
de, atento a velha observacdo de CARDOZO, ter “ aberto os ouvidos sacerdotais ao apelo de outras
vozes' , ciente de que “ as palavras magicas e as encantagdes sao tao fatais a nossa ciéncia quanto a
guaisquer outras’ .(4) Julgo a causa perante a Constituicdo da Republica.

3. O argumento radical da autora vem da regra da separacdo, com os corolarios daindependénciae
harmonia entre os trés Poderes da Republica (art. 2° da Constituicdo Federal). Segundo aAMB, a
instituicdo de érgdo funcionalmente voltado ao “ controle da atuacéo administrativa e financeira” do
Judiciario e do * cumprimento dos deveres funcionais’ dos magistrados, mas composto por membros na
origem alheios ao mesmo Poder — dois dos quais indicados pelo Legislativo —, violaria a dita clausula
pétrea da separacéo dos Poderes, em cujo ventre reside a garantia da independéncia do Judiciario.

Essa postura da autora ja desvela toda a preocupagéo — muito legitima, diga-se — de que o advento do
Conselho Naciona de Justica traduza sério risco aindependéncia do Poder Judiciério, no exercicio de
sua funcao tipica, ajurisdicional. E que, apenas para adiantar o que me parece o ponto nevrégico da
causa, ninguém tem divida de que ndo pode a independéncia do Judiciario, seja aexterna, assim
considerada a da instituicéo perante os demais Poderes e 6rgdos de pressdo, sejaainterna, ados
magistrados entre si, estar sob nenhum risco préximo nem remoto, porque, em resguardo da ordem
juridica e, ao cabo, daliberdade do povo, tal predicado constitui afonte, o substrato e o suporte de todas
as condicdes indispensaveis a que a atividade judicante seja exercida com aimparcialidade do tertius,
sem aqual ja se ndo concebe a jurisdicdo em nenhum Estado civilizado e, muito menos, no Estado
democratico de direito.

Retomarei logo mais o tema, bastando-me por orareavivar estainconcussa verdade politico-juridica: é
na exata medida em que aparece como hitida e absol utamente necessaria a garantir aimparcialidade
jurisdicional, que a independéncia do Judiciario e da magistratura guarda singular relevo no quadro da
separacao dos Poderes e, nesses limites, é posta a salvo pela Constitui¢do da Republica. De modo que
todo ato, ainda quando de cunho normativo de qualquer escaldo, que tenda a romper o equilibrio
constitucional em que se apdia esse atributo elementar da funcéo tipica do Poder Judiciério, tem de ser
prontamente repelido pelo Supremo Tribunal Federal, como guardi&o de suainteireza e efetividade.
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A independéncia suporta, na sua fei¢do constitucional, teores diversos de autonomia administrativa,
financeira e disciplinar. Naverdade, ela sb pode considerada invulneravel, como predicado essencial do
sistera da separacéo, quando concreta reducéo de seu ambito primitivo importe, em dano do equilibrio e
estabilidade entre os Poderes, transferéncia de prerrogativas a outro deles, ainda gque ndo chegue a
caracterizar submisséo politica. Ou, no que concerne ao Judiciério, quando outra forma de supresséo de
atribuicdes degrade ou estreite aimparcialidade jurisdicional. Fora dessas hipéteses, nada obsta a que o
constituinte reformador |he redesenhe a configurac&o historica, mediante reorganizacdo orgéanica e
redistribuicdo de competéncias no ambito da estruturainterna do Judiciario, sem perda nem deterioracéo
das condi¢des materiais de isencdo e imparcialidade dos juizes.

4. A luz permanente dessa idéia, analiso a alegacio de que a criacdo do Conselho Nacional de Justica,
com a estrutura e as competéncias outorgadas pela Emenda n® 45/2004, atentaria, mais que contra a
normado art. 2° da Carta, contra o auténtico sistema constitucional da separacdo dos Poderes. Nisso
convém remontar, embora brevemente, as raizes historicas e a evolucéo da doutrina politicaque o
inspira e explica.(5)

Apesar de ter adquirido consagracéo com a obra classicade M ONTESQUI EU, ateoria da separacéo
dos poderes tem antecedentes antigos. JAARISTOTELES, na Politica, defendiaaidéade que a
concentracdo do poder politico nas médos de um s6 homem, “ sujeito a todas as possiveis desordens e
afeicbes da mente humana” , erainconveniente,(6) e, com tal aviso, distinguia as fun¢des do Estado em
deliberante, executiva e judiciaria.(7)

Foi na EraModerna, entretanto, que a divisdo do exercicio do poder principiou atomar corpo, sobretudo
no sulco da evolucdo politica por que passou a lnglaterra até a edi¢éo do Bill of Rights, em 1689.
Baseado narealidade inglesa do tempo, L OCK E formulou a primeira construcéo sistemética de uma
teoria da separacdo de poderes, dividindo-os em Legidlativo, Executivo e Federativo.(8) Ao primeiro
competiria elaborar as leis que disciplinariam o uso da for¢a na comunidade civil; ao segundo, aplicar as
leis aos membros da comunidade; e ao terceiro, o desempenho da funcéo de relacionamento com outros
Estados. N&o aparece, na obra do autor, o Poder Judiciario como corpo independente dos demais.(9)

Apesar de reputar diversas em s as fungdes representadas de cada um desses poderes, LOCKE entendia
gue o Executivo e o Federativo deveriam ser exercidos pela mesma pessoa. E subordinava-os ambos ao
poder Legidativo, considerado supremo, sujeito apenas ao poder do proprio povo. Essencial, paraele,
seria a separacdo entre os componentes do Legislativo e do Executivo:

“(...) como pode ser muito grande para a fragilidade humana a tentacéo de ascender ao poder, ndo
convém que as mesmas pessoas que detém o poder de legislar tenham também em suas maos o poder de
executar asleis, pois elas poderiam se (sic) isentar da obediéncia asleis que fizeram, e adequar alei a
suavontade (...)".(10)

Conquanto ainda estivessem algo distantes da férmula cléssica da triparticéo dos poderes, cunhada ao
depois por MONTESQUI EU, essas teorizagOes ja continham in nuce aidéia da necessaria divisdo
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funcional do poder politico, porque ndo ficasse depositado em m&os Unicas. Partiam da percepcéo
empirica, mas sabia, de que o poder tende a desvios—a qual foi mais tarde sintetizada na maxima de
LORD ACTON (“todo poder corrompe”) -, e tinham em vistaideal politico muito claro: evitar, em
nome da preservacdo da liberdade, os excessos, abusos e inconvenientes do poder ilimitado; a
arbitrariedade estatal, enfim.

Foi o que norteou MONTESQUIEU. Ao propor adivisdo das fungbes do Estado em legislativa,
administrativa e jurisdicional, assim justificou a atribuicéo de cada uma a 6rgdos diferentes:

“ La liberté politique, dans um citoyen, est cette tranquillite d’ esprit qui provient del’ opinion que
chacun a de sa sureté; et, pour qu’on ait cette liberte, il faut que 1€ gouvernement soit tel qu’ um citoyen
ne puisse pas craindre un autre citoyen.

L orsque dans la méme personne ou dans e méme corps de magistrature la puissance légidative est
réunie ala puissance exécutrice, il n'y apoint de liberte, parce qu’ on peut craindre que le méme
monargue ou le méme senat ne fasse des |ois tyranniques pour 1&s exécuter tyranni quement.

Il 'y apoint encore de liberte si 1a puissance de juger n’ est pas séparée de la puissance |égidative et de
I”exécutrice. Si elle étoit jointe a la puissance |égidlative, le pouvoir sur lavie et laliberté des citoyens
seroit arbitraire; car le juge seroit 1égidlateur. Si elle étoit jointe ala puissance exécutrice, le juge
pourroit avoir laforce d un oppresseur.

Tout seroit perdu si le méme homme, ou le méme corps des principaux, ou des nobles, ou du peuple,
exercoient ces trois pouvoirs: celui de faire deslois, celui d’ exécuter les résolutions publiques, et celui
de juger les crimes ou les différends des particuliers’.(11

(“A liberdade politica em um cidado é aguela tranqiilidade de espirito que provém da convicgdo que
cada um tem da sua seguranca. Para ter-se essa liberdade, precisa que o Governo sgjatal que cada
cidad&o n&o possatemer outro.

Quando, na mesma pessoa ou N0 Mesmo corpo de Magistratura, o Poder Legidativo é reunido ao
Executivo, ndo haliberdade. Porque pode temer-se que 0 mesmo Monarca ou 0 mesmo Senado facaleis
tirénicas para executa-las tiranicamente.

Também néo havera liberdade se o Poder de Julgar néo estiver separado do Legislativo e do Executivo.
Se estivesse junto com o Legidativo, o poder sobre avida e a liberdade dos cidaddos seria arbitrario:
pois 0 Juiz seria Legislador. Se estivesse junto com o Executivo, o Juiz poderiater aforcade um
opressor.

Estaria tudo perdido se um mesmo homem, ou um mesmo corpo de principais (sic) ou de nobres, ou do
Povo, exercesse estes trés poderes. 0 de fazer asleis; 0 de executar as resolucdes publicas; e o de julgar
0s crimes ou as demandas dos particulares’).(12)

Dessavelhalicdo vé-se que, ao arquitetar sua classicateoria, MONTESQUIEU eramovido de um sO
animo: repartir o exercicio do poder entre pessoas distintas, afim de impedir que sua concentracéo
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comprometesse a liberdade dos cidadaos. Contra os intuitivos abusos a que leva o poder incondicionado,
sustentou a férmula da triparticéo das funcgdes publicas, como mecanismo de limitacéo do poder e,
consequentemente, garantiada liberdade individual. Nas palavras de LOEWENSTEIN: “ la libertad es
el telosideol6gico de la teoria de la separacion de poderes’ .(13)

A sintese de MONTESQUI EU é mais bem compreendida quando vista como proposi¢cao elementar, que
era, de umateoria politica, antes que de teoria propriamente juridica. O autor tinha os olhos postos na
realidade politica francesa, dentro da qual era ardoroso defensor do liberalismo naluta contrao
absolutismo monérquico do Ancien Regime(14), segundo a moldura do conflito classico entre liberdade
e autoridade. Seu propdsito original estava, assim, em combater o poder absoluto, menos que em
preconizar uma técnica de organizacao racional das fungdes publicas. A idéia datriparticdo dos poderes
foi, portanto, o0 método lucubrado para a consecucdo de um fim maior: limitar o poder politico.

Com a aparentemente exclusiva excecdo de PASSERIN D’ ENTREVES,(15) é o que sempre
professaram os estudiosos. Como afirma OTTO BACHOF: sentido de la division de poderes es
impedir la concentracion de poder y, con ello, un posible abuso del mismo” .(16)

No mesmo sentido, ouca-se CARRE DE MALBERG:

“ Et d’ailleurs, toute la démonstration de Montesquieu tourne autour de cette idée principale: assurer la
liberte des citoyens, em leus fournissant par la séparation des pouvoirs la garantie que chacun de ceux-
Ci sera exerce légalement. (...) Seule, en effet, la séparation des pouvoirs peut fournir aux gouvernés une
garantie sérieuse et une protection efficace” .(16)

(“Alids, toda a argumentacdo de Montesquieu gira em torno destaidéa principal: assegurar aliberdade
dos cidadéos, fornecendo-lhes, por meio da separacdo dos poderes, a garantia de que cada um deles sera
exercido legalmente. (...) Portanto, somente a separagéo dos poderes pode dar aos governados uma
garantia séria e uma protecéo eficaz”).

Também, aHANS KEL SEN:

“A significacdo histérica do principio chamado ‘ separacéo de poderes encontra-se precisamente no fato
de que ele opera antes contra uma concentragcao que afavor de uma separacdo de poderes’.(17)

Mais enféticos sio ZAFFARONI e TERCIO SAMPAIO FERRAZ JUNIOR. O primeiro acentua:

“(...) as palavras de Montesquieu so muito mais claras se forem consideradas como provindas de um
sociologo e ndo como texto dogmatico, porque parte ele do reconhecimento de um fendmeno humano
gue ndo pode ser esquecido na medida em que se conserve um minimo de contacto com a realidade: todo
poder induz ao abuso.

(..)

Entendendo Montesquieu sociol dgica e politicamente — e ndo juridica ou forma mente — ndo resta
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duvida de que ele quer significar que o poder deve estar distribuido entre 6rgaos ou corpos, com
capaci dade de regerem-se de forma autbnoma com relacdo a outros 0rgaos ou corpos, de modo que se
elidaatendéncia‘natural’ ao abuso”.(18)

Remata o segundo:

“Montesquieu, naverdade, via na divisdo dos poderes muito mais um preceito de arte politica do que um
principio juridico. Ou sgja, ndo se tratava de um principio para a organizacdo do sistema estatal e de
distribuicéo de competéncias, mas um meio de se evitar o despotismo redl. (...) Nesse sentido, o
principio ndo era de separacdo de poderes, mas de inibicdo de um pelo outro de forma reciproca’.(19)

A matriz historica da separacéo dos Poderes ha de ser, pois, reconduzida, no contexto da causa, ao
alcance de instrumento politico que Ihe emprestava 0 autor que a consagrou como teoria: conter o poder,
para garantir aliberdade. E esta arazdo por que, em coeréncia com Seus pressupostos tedricos e
objetivos praticos, MONTESQUI EU jamais defendeu aidéia de uma separagéo absoluta e rigida entre
os 6rgados incumbidos de cada uma das funcdes estatais. Antes, chegou a fazer referéncia a mecanismos
de relacionamento mutuo entre os poderes, a fim, precisamente, de lhes prevenir abusos no exercicio.
Contra a natural tendéncia de expansdo do poder, eramister a criacdo de instrumentos que garantissem a
subsisténcia do esquema tripartite de funcdes, impedindo que os representantes de uma delas se
sobrepusessem aos demais. Doutro modo, o poder incontido sacrificaria aliberdade. E exemplo
significativo de relacbes dessa especie, colhido a obra do grande pensador francés, é aintervencéo do
Executivo no processo |egidativo mediante o veto.(20)

Discorrendo sobre o pensamento de MONTESQUIEU, CARRE DE MALBERG realca-lhe essaidéia

“Ladoctrine de Montesquieu se rattache donc essentiellement au systéme de |’ ‘Etat de droit’.
Cependant, par laforce des choses, cette doctrine, bien que visant principalement a sauvegarder la
liberté civile, implique aussi certaines dispositions a prendre, em vue d’ assurer laliberté des autorités
publiques elles-mémes, dans leurs rapports les unes avec les autres, en tant qu’il s agit, pour chacune

d elles, de I’ exercice du pouvoir qui lui est spécialement attribué. C’ est 1a un nouvel aspect, fort
important, du sujet. En effet, la division des compétences et |a spécialisation des fonctions ne saurient, a
elles seules, suffire aréaliser lalimtation des pouvoirs. pour que cette limitation se trouve assurée, il
faut, em outre, qu’ aucun des trois ordres de titulaires des pouvoirs ne possede ou he puisse acquérir de
supériorité, qui lui permettrait de dominer les deux autres et qui, par |a méme, pourrait peu a peu
dégénérer en omnipotence. Et pour cela, il est indispensable que les titulaires des trois pouvoirs soient,
non seulement investis de compétences distinctes et séparées, mais encore rendus, par leur constitution
organique, indépendants et comme égaux les uns vis-a-vis des autres. Ce n’ est qu’ a cette condition qu’ils
pourront effectivement se limiter et s arréter entre eux”.(21)

(* A doutrina de Montesquieu se liga, portanto, essencialmente ao sistemado ‘ Estado de direito’.
Entretanto, pela forga das coisas, essa doutrina, embora vise principalmente a salvaguardar aliberdade
civil, implicatambém certas disposi¢des que tomam, no intuito de assegurar a liberdade das autoridades
publicas elas mesmas, em suas relagcdes umas com as outras, no quanto se trata de cada uma delas, o
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exercicio do poder que Ihe é especialmente atribuido. Ai esta um novo aspecto, extremamente
importante, do tema. Certamente, a divisdo das competéncias e a especializacdo das fungbes ndo seriam,
sozinhas, suficientes pararealizar alimitacéo dos poderes. para que limitac@o se encontre garantida,
€ preciso, além disso, que nenhuma das trés ordens de titulares dos poderes possua ou possa adquirir
superioridade que Ihe permita dominar 0s outros dois e que, conseglientemente, possa pouCco a pouco
degenerar em onipoténcia. E paraisso, € indispensavel que ostitulares dos trés poderes sejam, néo
somente investidos de competéncias distintas e separadas, mas ainda se tornem, por sua constitui¢ao
organica, independentes e como iguais uns frentes aos outros. E somente nesta condic&o que eles
poderdo efetivamente se limitar e se deter entresi’™).

Recuperada aratio que orientou MONTESQUIEU, qua sga, garantir aliberdade civil por meio da
contencdo do poder politico, ndo admira nem surpreende ndo tenha ele proposto separacdo absoluta entre
as fungdes publicas, até porque relagdes reciprocas entre os Poderes sdo, do ponto de vista funcional,
imprescindiveis a economia do préprio sistema, pois também tendem a prevenir que as necessidades
concretas de seu exercicio sirvam de pretexto a que um se avantaje aos outros. ObservaZAFFARONI :

“N&o ha em Montesquieu qualquer expressao que exclua a possibilidade dos controles reciprocos, nem
gue afirme uma absurda compartimentalizacdo que acabe em algo parecido com ‘trés governos' e,
menos ainda, que ndo reconhega que no exercicio de suas funcdes proprias esses 0rgaos ndo devam
assumir fungdes de outra natureza.” (22)

Nada disto € novidade. Mas h4, agui, toda a pertinéncia em relembra-lo, porque tal pensamento, néo
apenas seduziu, mas guiou, na talvez mais bem sucedida simplificagcdo organico-funcional e aplicacéo
histérica dateoria, seus mais agudos comentadores e responsaveis pela difusio do sistema nas modernas
constituicoes ocidentais; ALEXANDER HAMILTON, JAMES MADISON e JOHN JAY.

Vale apenarever como se pronunciaram os “ Founders’ , nos panfletérios artigos federalistas:

“Portanto, visto que estes fatos foram o norte de Montesquieu para estabel ecer o principio de que se
trata, podemos concluir que, quando ele estabeleceu ‘ que ndo ha liberdade todas as vezes que a mesma
pessoa ou a mesma corporacao legisla e executa ab mesmo tempo, ou por outras palavras, quando o
poder de julgar ndo esta bem distinto e separado do Legidlativo e Executivo’, ndo quis proscrever toda
a acao parcial, ou toda a influéncia dos difer entes poder es uns sobr e 0s outr os; 0 que quisdizer,
segundo se colige das suas expr essoes, e ainda melhor dos exemplos que lhe serviram deregra, foi
gue, quando dois poder es, em toda a sua plenitude, se acham concentrados numa sé méo, todos os
principios de um governo livre ficam subvertidos’.(22)

E, mais adiante, concluem:

“Fica provado no capitul o antecedente que o axioma politico que se examina ndo exige a separacéo
absoluta dos trés poderes; demonstrar-se-a agora que sem uma tal ligacéo que dé a cada um deleso
direito constitucional de fiscalizar os outros, o grau de separ acéo, essencial a existéncia de um
governo livre, ndo pode na pratica ser eficazmente mantido”.(24)

Esse conjunto de idéias foi o0 substrato tedrico que governou os federalistas na engenharia do esquema de
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contengdes e compensactes que, figuradas nos “ checks and balances’ , concretizaram amais curial
resposta politica a necessidade da existéncia de expedientes de controle mutuo entre os poderes, para que
nenhum transpusesse seus limites institucionais. Sem descurar o dogma da separacéo entre as fungoes,
gue as quer independentes e bem definidas, sublinharam toda a importancia dos instrumentos de
fiscalizag8o reciproca, como pegas essenciais na engrenagem da divisdo e do equilibrio entre elas, a
servico daresisténciaaintrusdo e atirania. A respeito dessa configuracado pratica, notava COOLEY,
ainda no século XIX:

“This arrangement gives each department a certain independence, which operates as a restraint upon
such action of the others as might encroach on the rights and liberties of the people, and makes it
possible to establish and enforce guaranties against attempts at tyranny. We thus have the checks and
balances of government, which are supposed to be essential to free institutions’.(23)

(“Esse arranjo confere a cada poder certaindependéncia, que opera como um freio a agéo dos outros que
possa interferir nos direitos e liberdades das pessoas, e torna possivel o estabelecimento e
implementacdo de garantias contra tentativas de tirania. Temos, assim, freios e contrapesos de governo,
gue se reputam essenciais ainstituicoes livres™).

Com tal roupagem, areceita politicade MONTESQUI EU, acolhidajana Declaracdo de Direitos da
Virginia, em 1776, incorporou-se em boa parte das Constitui¢des ocidentais, a principiar pela americana.
E sua mencéo na Declaracéo dos Direitos do Homem e do Cidad&o, de 1789, contribuiu decisivamente
para a transformar em dogma da teoria constitucional .(26)

Iss0, é 6bvio, ndo significa que se lhe tenham manifestado de modo homogéneo as configuracoes
historicas nos textos constitucionais, como se fossem adaptacdes mecanicas de um modelo de contornos
acabados. Ajustando-se as tradicfes culturais, a realidade politica e ao proprio arcabouco institucional de
cada pais, o grau de autonomia dos poderes e 0s mecani smos possiveis de controle reciproco variam
muito em cada um dos sistemas juridico-constitucionais que adotam o postulado politico da separacéo,
oscilando, especialmente, entre os model os integrados a tradicdo do constitucionalismo francés e do
norte-americano. E € natural que assim sgja. Afinal, como diz OTTO BACHOF, “ no existe ningun
esguema patenteado de division de poderes que pueda funcionar en todas las épocas y bajo los mas
diver sos supuestos sociales’ .(27)

Mas a afirmag&o do principio como ingrediente axiomatico da defini¢do e estrutura dos Estados
democréticos, essa sobrevive as diferencas sociais e aos rumos da evolugdo politica, a despeito das
variagfes que Ihe determinam tais vicissitudes historicas.

4. Diante dessas premissas, € preciso, entdo, apurar as fei¢des particulares que tomou o principio em
nossa Constituicéo Federal. Como pontua HESSE(28), aidentificacdo do contelido desse postulado
histérico ndo pode prescindir da analise da configuracéo e dos contornos que Ilhe da a ordem juridica
concreta de certo Estado. De modo que s6 o0 exame da sua concreta disposi¢ao na ordem juridica vigente
permitira aferir se ainstituicdo do Conselho Nacional de Justicainsulta, ou ndo, o sistema positivo da
separacdo e independéncia dos Poderes. Ja o tinha advertido o Min. GILMAR MENDES, quando ainda
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ocupava o cargo de Advogado-Geral da Unido:

“(...) o contraste entre a norma gquestionada e o parametro constitucional da divisdo de poderes € uma
operacdo de indole normativa e valorativa, que, por isso, deve levar em conta ndo uma concepcao
abstrata do principio de divisdo de poderes, mas seu contetido efetivo na ordem constitucional positiva’
(apud ADI n° 135, voto do Rel. Min. OCTAVIO GALLOTTI, DJde 15.08.97).

Ninguém tampouco tem dulvidas acerca da superior importancia atribuida pela Constituicdo Federal as
normas da separacdo dos Poderes, em conformidade, alias, com nossa tradicéo republicana. Jano art. 2°,
estatui: “ sdo Poderes da Unido, independentes e harmdnicos entre si, o Legidativo, o Executivo e 0
Judiciério” . E logo o sublima a clausula irremovivel, vedando, no art. 60, 8 4°, inc. I11, sgja“ objeto de
deliberacéo a proposta de emenda tendente a abolir: (...)I11 —a separacdo dos Poderes’ . Donde se
tem logo por indiscutivel que o principio da separacdo e independéncia dos Poderes integra a ordem
constitucional positiva, em plano sobranceiro. E, nessa perspectiva, cada um deles tem sua organizagéo
regulada em capitulo distinto no Titulo 1V: arts. 44 a 75 (Legidativo), arts. 76 a 91 (Executivo) e arts. 92
a 135 (Judiciéario).

Ora, € 0 confronto analitico dos preceitos relativos a organizacdo e ao funcionamento de cada uma
dessas funcdes publicas que permite extrair o contelido e a extensdo de que se reveste ateoriada
separacdo em nosso sistema juridico-constitucional. Noutras palavras, € seu tratamento normativo,
através de todo o corpo constitucional, que nos da o sentido e os limites dos predicados da
independéncia e da harmonia, previstos no art. 2°.

E o que se lhe vé é que o constituinte desenhou a estrutura institucional dos Poderes de modo a garantir-
Ihes a independéncia no exercicio das funcdes tipicas, mediante previsio de alto grau de autonomia
organica, administrativa e financeira. Mas tempera-0 com a prescri¢ao doutras atribui¢des, muitas das
guais de controle reciproco, e cujo conjunto forma, com as regras primérias, verdadeiro sistema de
integracao e cooperacao, preordenado a assegurar equilibrio dindmico entre os 6rgaos, em beneficio do
escopo Ultimo, que é a garantia da liberdade.

Esse quadro normativo constitui expressao natural do principio na arquitetura politicados freios e
contrapesos. A Constituic3o repugna-| he toda exegese que reduza a independéncia dos Poderes a termos
absolutos, os quais, alias de todo estranhos aos teoricos de sua formula, seriam contraditérios com a
idéia que a concebeu como instrumento politico-liberal.

Confirma-o rgpido percurso pelo texto constitucional. N&o sdo poucos os institutos cuja disciplinarevela
ostensiva existéncia de mecani smos predi spostos ao controle mutuo entre os Poderes €, até, ao
desempenho anémalo, por um deles, de fungéo tipica de outro. Basta mencionar o veto, o impeachment,
o controle de constitucionalidade das leis, as medidas provisorias, as leis delegadas, o poder conferido ao
Legidlativo de sustar atos normativos do Executivo (art. 49, inc. V), bem como de Ihe fiscalizar e
controlar os atos (inc. X), o controle das contas publicas pelo Congresso Nacional e pelo Tribunal de
Contas, a competéncia do Senado para julgar o Chefe do Executivo e os Ministros do Supremo Tribunal
Federal, o Conselho da Republica, o poder do Presidente da Republica conceder indulto e comutar
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penas, etc. Ndo menos significativa é a previsdo do procedimento de elaboracdo conjunta do orcamento
de cada Poder, por meio dalel de diretrizes orcamentarias e da proprialel orcamentaria.

No que concerne avida organica do Judiciario, merece atencdo especial a competéncia do Executivo
para nomear parte dos membros do Poder, como se d& com integrantes da Justica Eleitoral (arts. 119,
inc. I, e 120, inc. I11), dos Tribunais Regionais Federais, dos Tribunais estaduais e do Distrito Federal,
por via do chamado quinto constitucional (art. 94), e dos proprios Ministros desta Casa, cuja investidura
depende ainda de aprovagdo do Senado (art. 101, 8 Unico).

Todos esses exemplos provam, ad rem, que aincorporagao privilegiada do principio da separacdo na
ordem constitucional ndo significa de modo algum que a distribuicdo primaria das funcdestipicas e a
independénciaformal dos Poderes excluam regras doutro teor, que, SUposto excepcionais na aparéncia,
tendem, no fundo, areafirmar a natureza unitaria das funcfes estatais, a cuja reparticdo organica é
imanente a vocacdo conjunta de instrumentos da liberdade e da cidadania. Tal arrumag&o normativa esta
longe de fraturar ou empobrecer o nucleo politico e juridico do sistema, que so estara mortalmente ferido
|4 onde se caracterizar, aluz de suainspiracéo primordial, usurpacéo de fungdes tipicas ou
aniquilamento prético da autonomia de cada Poder. E essa, de certo modo, a opini&o comum dos
constitucionalistas péatrios.(29)

E, a0 propdsito, nossa experiéncia constitucional em nada destoa do que se verifica ahures. Reconhece,
em caréter geral, WILLIAM PRILLAMAN> que:

“(...) no branch or agent of government in a separation of powers system is completely ‘independent’
from the other branches. Courts rely on other branches of government for their budgets and enforcement
of their rulings; the judicial nomination process often depends on executive nomination and legidative
approval; and appointees may be subject to legidlative impeachment. Thus, no judiciary is completely
removed from the affairs of the more political departments of government”.(30)

“[(...) nenhum ramo ou agente de governo, em um sistema de separacdo de poderes, € completamente
‘independente’ dos outros. As cortes dependem de outros setores do governo tanto para aprovagéo de
Seus orcamentos, como para o cumprimento de suas decisdes; o0 processo de nomeacgao judicial
freqlentemente depende de nomeac&o do Executivo e aprovacdo do Legidlativo; e os indicados podem
ainda ser submetidos ao impeachment legislativo. Assim, nenhum Judiciério esta completamente
afastado dos assuntos dos ramos mais politicos do governo’].

Sob o prisma constitucional brasileiro do sistema da separacéo dos Poderes, ndo se vé apriori como
possa ofendé-1o a criagio do Conselho Nacional de Justica. A luz da estrutura que |he deu a Emenda
Constitucional n° 45/2004, trata-se de 6rgédo préprio do Poder Judiciario (art. 92, I-A), composto, na
maioria, por membros desse mesmo Poder (art. 103-B), nomeados sem interferéncia direta dos outros
Poderes, dos quais o Legidlativo apenas indica, fora de seus quadros e, pois, sem laivos de representacéo
organica, dois dos gquinze membros.

Brandida como argumento exemplar e capital da pretensa inconstitucionalidade do Conselho, tal
indicacdo em si, em gque qualquer critico desapaixonado enxergaria, quando muito, mera representacao
simbdlica dainstancialegidativa, ndo pode equiparar-se a nenhuma forma de intromissao incompativel
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com aidéia politica e o perfil constitucional da separacéo e independéncia dos Poderes. O preceito que a
estabel ece n&o inova coisa alguma na ordem constitucional, em cujo contexto guarda, com ruidosa
clareza, menor extenséo |ogica e indice muito mais modesto de participacéo doutro Poder no processo de
escolha de membros do Poder Judiciario, do que, por exemplo, o velhissimo modelo do art. 101, § Unico,
da Constituicéo da Republica, o qual defere ao Chefe do Executivo competéncia exclusiva para nomear
todos os integrantes desta Casal Tém, nesse claro sentido, sabor apenas didético, as observactes de
ANTONIO CARLOSDE ARAUJO CINTRA, ADA PELLEGRINI GRINOVER e CANDIDO
RANGEL DINAMARCO, deque

“ (...) prevaece entre nds, quanto ao Supremo Tribunal Federal e aos tribunais superiores federais, o
sistema de nomeagdo dos magistrados pelo Executivo, com aprovacio do Senado Federal. E por isso que
aindependéncia do Judiciario, absoluta quanto ao exercicio de suas fungdes, ndo 0 é no que respeitaa
constituicdo dos tribunais.” (31)

Seria, deveras, fraqueza de espirito insistir na demonstracéo do absurdo 16gico-juridico que estaria em
dar, sob pretexto de usurpagdo de poderes, pelainconstitucionalidade da criagdo do Conselho, sem antes
reconhecé-la, com maiores e mais conspicuas razdes, ao processo de nomeagao de todos os ministros do
Supremo Tribunal Federal.

A fortiori, esta conclusdo 6bvia, ndo apenas decepa a objecdo de inconstitucionalidade especificaatitulo
de injUria ao sistema da separacao e independéncia dos Poderes, mas, sobretudo, é prova suficiente de
gue a ndo ha nenhuma, ainda quando genérica, por conta dessa mesma causa material, nas regras de
composi¢ao, escolha e nomeacéo dos membros do Conselho. Donde vem, logo, o erro de o tomar por
orgéo de controle externo.

Talvez ocorra aaguém que, na prética, essa composi¢ao hibrida poderia comprometer aindependéncia
interna e externado Judiciario. A objecdo ndo e forte, porque os naturais desvios que, imputaveis a
falibilidade humana, ja alimentavam, durante os trabal hos preparatorios da Constituicdo americana, 0
ceticismo calvinista em relagéo aos riscos de facciosidade do parlamento, séo inerentes atodas as
instituicbes, por acabadas e perfeitas que se considerem. Mas, se escusa reforgo a resposta, € sobremodo
importante notar que o Conselho n&o julga causa alguma, nem dispde de nenhuma atribuic¢éo, de
nenhuma competéncia, cujo exercicio fosse capaz de interferir no desempenho da funcéo tipicado
Judiciério, ajurisdicional. Pesa-lhe, antes, abrangente dever constitucional de “ zelar pela autonomia”
do Poder (art. 103-B, § 4°, inc. |). E ndo serialégico nem sensato levantar suspeitas de que, sem
atribuicéo jurisdicional, possa comprometer independéncia que jamais se negou a orgaos jurisdicionais
integrados por juizes cuja nomeacdo compete ao Poder Executivo, com ou sem colaboragéo do
Legidativo.

Serd caso, no entanto, de indagar se tal risco ndo adviria da propria natureza das competéncias
destinadas ao Conselho, enquanto érgéo nacional de controle da atuacdo administrativa e financeira do
Poder Judiciéario e do cumprimento dos deveres funcionais dos magistrados.

Aqui, adivida é de menor tomo. Com auxilio dos tribunais de contas, o Legidativo sempre deteve o
poder superior
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de fiscalizacdo dos 6rgéos jurisdicionais quanto as atividades de ordem orcamentaria, financeirae
contabil (arts. 70 e 71 da Constituicdo da Republica), sem que esse, sim, auténtico controle externo do
Judiciério fosse tido, alguma feita e com seriedade, por incompativel com o sistema da separacdo e
independéncia dos Poderes, sendo como peca da mecanica dos freios e contrapesos. E esse quadro
propde ainda um dilema: ou o poder de controle intermediario da atuagéo administrativa e financeira do
Judiciério, atribuido ao Conselho Nacional de Justica, ndo afronta a independéncia do Poder, ou serd
for¢oso admitir que o Judiciério nuncafoi, entre nés, Poder independente!

Igual coisa pode dizer-se de imediato sobre a competéncia de controle do cumprimento dos deveres
funcionais dos juizes. Ou a atribuicdo em si, a este ou aquele 6rgéo, ndo trinca nem devoraa
independéncia do Poder, ou se ha de confessar que este nunca tenha sido verdadeiramente auténomo ou
independente. A outorga dessa particular competéncia ao Conselho ndo instaura, como novissima das
novidades, o regime censorio interno, a que, sob a agdo das corregedorias, sempre estiveram sujeitos, em
especial, os magistrados dos graus inferiores, sendo que, suprindo uma das mais notorias deficiéncias
organicas do Poder, capacita a entidade a exercer mesma competéncia disciplinar, agora no plano
nacional, sobre todos o0s juizes hierarquicamente situados abaixo desta Suprema Corte. Como se percebe
sem grandes ginasticas de dial ética, deu-se apenas dimensdo nacional a um poder funcional necessario a
todos os ramos do governo, e cujo exercicio atém-se, como ndo podia deixar de ser, as prescricoes
constitucionais e as normas subalternas da Lei Organica da Magistratura e do futuro Estatuto, emanadas
todas do Poder Legidativo, segundo os principios e as regras fundamentai s da independéncia e harmonia
dos Poderes.

5. E € o momento de recobrar a quest&o crucial da causa e que esta em saber se, de qualquer outro modo,
direto ou indireto, em maior ou menor grau, a criagcéo, a composi¢ao e as atribuicoes do Conselho pdem
em risco, minimo que sgja, o exercicio das funcdes jurisdicionais, enquanto razéo mesma da existéncia
do Poder Judiciério. E que, como o sabe toda a gente, as exigéncias e as preocupagdes de tutela cabal da
sua autonomia se radicam na necessidade de preservacdo das garantias indispensaveis ao desempenho
imparcial daquelas fungdes. No dizer de MAURO CAPPELLETTI:

“aindependéncia dos juizes frente ap executivo, longe de representar um valor fim em st mesmo, néo é
elapropria sendo um valor instrumental. E dificil ndo compartilhar da opiniZo de Giovani Pugliese —
gue €, alias, também a da nossa Corte Constitucional — quando afirma, exatamente, que a
independéncia ndo é sendo o0 meio dirigido a salvaguardar outro valor — conexo certamente, mas
diverso e bem maisimportante do que o primeiro — ou sgja, aimparcialidade do juiz. O valor ‘fina’ —
a‘esséncia ou a‘natureza’, por assim dizer — dafuncéo judiciéria €, portanto, que a deciséo sgja
tomada por um terceiro imparcial, tertius super partes, depois que as partes tenham tido a possibilidade
de apresentar e defender o seu caso (...)." (32)

E o que reconhece 0 ex-magistrado LUISFLAVIO GOMES, em referénciaaobrade IBANEZ:

“concebemos a independénciajudicia desse modo, ‘n& como um fim em s mesmo, sendo como um
meio, um conceito instrumental em relacéo aimparcialidade, a servico daidéiade que o juiz deve
sempre atuar como terceiro na composi¢ao dos interesses em conflito, com alel como ponto de
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referénciaindiscutivel”.(33)

Esta nisto, no valor politico supremo daimparcialidade dos juizes e tribunais, o critério decisivo da
estima da compatibilidade do Conselho Nacional de Justica com todas as provisdes constitucionais de
um Judiciario independente. E, de tal &ngulo, ndo vejo em gue este sofra com aquele.

Como jareferi, sdo duas, em suma, as ordens de atribui¢des conferidas ao Conselho pela Emenda
Constitucional n° 45/2004: (a) o controle da atividade administrativa e financeirado Judici&rio, e (b) o
controle ético-disciplinar de seus membros.

A primeira ndo atinge o autogoverno do Judiciério. Datotalidade das competéncias privativas dos
tribunais, objeto do disposto no art. 96 da Constitui¢do da Republica, nenhuma lhes foi castrada a esses
Orgéaos, que continuardo a exercé-las todas com plenitude e exclusividade, elaborando os regimentos
internos, elegendo os corpos diretivos, organizando as secretarias e servicos auxiliares, concedendo
licencas, férias e outros af astamentos a seus membros, provendo os cargos de juiz de carreira, assim
COmMo 0S necessarios a administracdo da justica, etc, sem terem perdido o poder de elaborar e encaminhar
as respectivas propostas orcamentarias.

O que tampouco deve esgquecido € que também nesse campo se manifesta o carater ndo absoluto da
independéncia constitucional do Poder. Afora as limitagGes concernentes a elaboracdo dos orcamentos, a
criacdo ou extingdo dos tribunais, a alteracdo do nimero de seus membros, a modificacéo da organizacéo
e dadivisdo judiciéarias, bem como a criacdo de cargos e a remuneracao dos servicos auxiliares e dos
juizos vinculados ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores e aos Tribunais de Justica
também dependem da aprovacéo do Poder Legidlativo (art. 96, inc. I1), o que demonstra, mais umavez,
que:

“as garantias do art. 96 da Constitui¢&o visam essencialmente a estabel ecer aindependéncia do Poder
Judiciério em relacdo aos demais Poderes. M as se é absoluta essa independéncia no que respeita ao
desempenho de suas fungdes, ndo se pode dizer 0 mesmo no tocante a or ganizagdo do Poder
Judiciério, a qual depende frequientemente do Poder Executivo ou do L egidlativo, quando ndo de
ambos’ (34).

De modo que, sem profanar os limites constitucionais da independéncia do Judiciério, agiu dentro de sua
competéncia reformadora o poder constituinte derivado, ao outorgar ao Conselho Nacional de Justica o
proeminente papel de fiscal das atividades administrativa e financeira daguele Poder. A bem da verdade,
mais que encargo de controle, o Conselho recebeu ai uma alta funcéo politica de aprimoramento do
autogoverno do Judiciario, cujas estruturas burocraticas dispersas inviabilizam o esboco de uma
estratégia politico-ingtitucional de &mbito nacional. S&o antigos os anseios da sociedade pelainstituicdo
de um érgdo superior, capaz de formular diagndsticos, tecer criticas construtivas e elaborar programas
gue, nos limites de suas responsabilidades constitucionais, déem respostas dindmicas e eficazes aos
multiplos problemas comuns em que se desdobra a crise do Poder. Como bem acentuou JOSE
EDUARDO FARIA:

“(...) como o Judiciario tem diferentes bragos especializados organizados em diferentes instancias, é
natural que cada um deles e cada uma delas sinta-se tentado a definir seu proprio programa de acéo, o
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gue, obviamente, torna de fundamental importanciaa criagdo de um 6rgéo representativo de todos esses
bracos e instancias capazes de atuar numa dimensdo de politica-dominio, responsabilizando-se pela
uniformizacdo dos diferentes programas ‘ parcialmente contraditorios' e ‘ parcialmente compativeis sob
aformade uma estratégia global dainstituicéo”.(35)

Ao Conselho atribuiu-se esse reclamado papel de érgdo formulador de umaindeclinavel politica
judiciarianacional.

6. A segunda modalidade de atribui¢bes do Conselho diz respeito ao controle “ do cumprimento dos
deveres funcionais dos juizes’ (art. 103-B, § 4°). E tampouco parece-me hostil aimparcialidade
jurisdicional.

Representa expressiva conquista do Estado democratico de direito, a consciéncia de que mecanismos de
responsabilizacdo dos juizes por inobservancia das obrigacdes funcionais sdo também imprescindiveis a
boa prestacéo jurisdicional. Na sintese felizde JUAN MONTERO AROCA,(36) aresponsabilidade
judicial é aoutraface da moeda daindependéncia, a sua contrapartida. E a necessidade, que o Programa
de Desenvolvimento da ONU (PNUD) ja enfatizou(37), de se coordenarem ambas essas exigéncias, pde-
nos, como bem o percebeu o0 saudoso MAURO CAPPELLETTI, diante de“ um problema de equilibrio
entre o valor de garantia e instrumental da independéncia, externa e interna, dos juizes, e o outro valor
moderno (mas também antigo, como se viu) do dever democratico de prestar contas’ .(38) E uma
enorme dificuldade para se atingir t&o sutil equilibrio € fenébmeno observado em todaa América Latina,
como mostraWILLIAM PRILLAMAN.(39)

Entre nds, € coisa notdria que 0s atuai s instrumentos organi cos de control e ético-disciplinar dos juizes,
porqgue praticamente circunscritos as corregedorias, ndo sdo de todo eficientes, sobretudo nos graus
superiores de jurisdicdo, como ja o admitiram com louvével sinceridade os proprios magistrados, em
conhecido estudo de MARIA TEREZA SADEK.(40) Realidade algo semel hante encontra-se nos
demais paises latino-americanos.(41)

Perante esse quadro de relativa inoperancia dos 0rgaos internos a que se confinava o controle dos
deveres funcionais dos magistrados, ndo havia nem ha por onde deixar de curvar-se ap cautério de
NICOLO TROCKER: “ o privilégio da substancial irresponsabilidade do magistrado ndo pode
constituir o preco que a coletividade é chamada a pagar, em troca da independéncia dos seus juizes’
.(42) Nem ao aviso deLIMA LOPES:

“0 Poder Judiciario ndo pode ser independente, no sentido de irresponsavel, ou ndo prestar contas a
sociedade, aos cidaddos, no que diz respeito a maguinajudicial. Se quisermos livrar os juizes do controle
dos cartérios, dos lobbies, das pressdes corporativas, € preciso coloca-los ombreados com a
cidadania’.(43)

Tem-se, portanto, de reconhecer, como imperativo do regime republicano e da prépriainteireza e
serventia da funcéo, a necessidade de convivio permanente entre aindependénciajurisdiciona e
instrumentos de responsabilizacéo dos juizes que ndo sejam apenas formais, mas que cumpram, com
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efetividade, o elevado papel que se lhes predica. Paraisso, € preciso, com reta consciéncia e grandeza de
espirito, desvestirem-se 0s juizes de preconceitos corporativos e outras posturas irracionais, como a que
vé na imunidade absoluta e no maximo isolamento do Poder Judiciario condic¢des sine qua non paraa
subsisténcia de suaimparcialidade. Como pondera o jurista norte-americano OWEN FISS:

“It issimply not true that the more insularity the better, for ajudiciary that isinsulated from the
popularly controlled institutions of government — the legidative and the executive branches — has the
power to interfere with the actions or decisions of those institutions, and thus has the power to frustrate
the will of the people. (...) We are thereby confronted with a dilemma. Independence is assumed to be
one of the cardinal virtues of the judiciary, but it must be acknowledged that too much independence
may be a bad thing. We want to insulate the judiciary from the more popularly controlled institutions,
but should recognize at the same time some elements of political control should remain”.(44)

(“ Simplesmente néo é verdade que, quanto maior o isolamento, melhor, porque um Judiciério que esta
isolado das institui ¢Bes governamentais sujeitas a controle popular — o Legislativo e o Executivo —tem o
poder de interferir nas agdes ou decisdes dessas institui¢des e, assim, 0 poder de frustrar a vontade
popular. (...) Estamos, portanto, diante de um dilema. A independéncia é tida como uma das virtudes
cardinais do Judiciério, mas deve-se reconhecer que muita independéncia pode ser uma coisa negativa.
No&s queremos isolar o Judiciario das instituicdes sujeitas amaior controle popular, mas deveriamos
admitir, a0 mesmo tempo, que alguns elementos de controle politico deveriam remanescer”).

Longe, pois, de conspirar contra aindependénciajudicial, a criacdo de um 6rgéo com poderes de
controle nacional dos deveres funcionais dos magistrados responde a uma imperfeicéo contingente do
Poder, no contexto do sistema republicano de governo. Afinal, “ regime republicano é regime de
responsabilidade. Os agentes publicos respondem por seus atos’ .(45) E os mesmos riscos tedricos de
desvios pontuais, que se invocam em nome de justas preocupacoes, esses ja existiam no estado
precedente de coisas, onde podiam errar, e decerto em alguns casos erraram, 0s 0rgaos corregedores.

Nem embaraca a conclusdo, o fato de que tenham assento e voz, no Conselho, membros alheios ao corpo
da magistratura. Bem pode ser que tal presenca seja capaz de erradicar um dos mais evidentes males dos
velhos organismos de controle, em qualquer pais do mundo: o corporativismo, essa moléstia
institucional que obscurece os procedimentos investigativos, debilita as medidas sancionatérias e
desprestigia 0 Poder.

Uma das mais graves degeneracOes suscetiveis de acometer os modernos aparatos judiciarios €, segundo
a observacdo incontestavel de MAURO CAPPELLETTI, a* monopolizacdo da responsabilidade
disciplinar em méos da propria magistratura e, conseguientemente, na sua degeneracdo em instrumento
de controle puramente cor porativo, isolado da sociedade” . O perigo com que se defronta € o
“‘isolamento’ da magistratura, a sua transformacao num cor ps séparé, destacado do resto do sistema
estatal e da sociedade em geral” .(46) Igual opinido sustentaWILLIAM PRILLAMAN: “(...) an
independent judiciary can degenerate not only into a politicized bureaucracy but also into an insular,

unaccountable one’ .(47)
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E desse perigo néo se isenta nem desvencilha o pais. Do exame comparativo de diversos sistemas
judiciarios, conclui LIMA LOPES que

“0 Brasil €, nesta série de exemplos, um caso Unico, como se V&, em gue independéncia e autonomia
estdo mais proximas do sistema do antigo regime de patrimonialidade dos cargos, de exclusivismo
corporativo até, do que de democracia propriamente dita. Aqui talvez se esteja confundindo, no debate
atual, autonomia do Poder Judiciério com capacidade de isolamento. E da maior importancia, hoje, ndo
confundir autonomia e independéncia do Judiciario com seu isolamento social” .(48)

A presenca, alias minoritéria e com mandatos pessoais de durag&o limitada, de membros néo
pertencentes aos quadros da magistratura, aparece como um dos remédios contra o mal. A respeito, é
bom ouvir de novoaMAURO CAPPELLETTI:

“aarmatalvez mais freqientemente utilizada para combater essa degeneracdo consiste em incluir
membros ‘laicos’ nos 6rgdos investidos do poder disciplinar, mais uma vez na tentativa de encontrar
razoavel equilibrio entre o valor daindependéncia e o de certo grau de unido, que em verdade nunca
deveriafaltar completamente, do judiciario com o resto do body politic”.(49)

Uma persistente conexao entre o Judicidrio e o corpo politico &, ademais, importante fator de legitimacéo
social e democrética que ndo deve subestimado por arrogancia da magistratura, pois, como nota
BOAVENTURA SOUSA SANTOS," a democratizacao da administracdo da justica € uma dimensao
fundamental da democratizagdo da vida social, economica e politica” , cuja abertura deve, como ideal,
incluir “ o maior envolvimento e participacao dos cidadaos, individual mente ou em grupos organizados,
na administracdo da justica” .(50)

De modo que, num juizo objetivo e sereno, como convém a matéria e ao interesse publico, a composi¢do
do Conselho — cujo modelo ndo pode deixar de ser “ pluralistico e democratico” (51) — estende uma
ponte entre o Judiciario e a sociedade, de um lado permitindo oxigenacdo da estrutura burocratica do
Poder e, de outro, respondendo as criticas severas, posto nem sempre de todo justas para com a
instituicdo, que Ihe vinham de fora e de dentro, como ecos da opini&o publica. De fora, DALMO DE
ABREU DALLARI pregava

“(...) é necessario estabelecer um sistema de controle. E oportuno lembrar aqui a atitude de Thomas
Jefferson, que defendeu com firmeza a independéncia dos juizes e tribunais, mas admitiu que tinha medo
do corporativismo dos magistrados, o que pode significar ndo s6 uma comunhao de interesses, mas
também um relacionamento afetivo. Dai a conveniéncia de um 6r géao controlador, integrado, em sua
maioria, por magistrados, mastambém por profissionais de outras areasjuridicas, como se tem
feito para compor bancas examinadoras de concursos de ingresso na magistratura. Nao se pode esgquecer
gue o Poder Judiciério exerce poder publico, age em nome do povo, embora seus membros ndo sejam
escol hidos por meio de elei¢do popular. Por isso é necessario um controle democr atico de seu
desempenho, que assegur e a obediéncia asregras legais e a prevaléncia do inter esse publico,
mantendo o requisito fundamental, que é a gar antia da independéncia dos juizes’.(52)
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De dentro, o ilustre Min. CELSO DE MELLO erasd mais sutil:

“Estou cada vez mais convencido da necessidade de controle externo sobre o Poder Judiciério.
Fiscalizacdo e responsabilidade sdo principios do modelo republicano. A fiscalizacdo externa ndo
compromete o principio da separacéo dos Poderes. Ela ndo quer dizer que se va exercer censura sobre o
pensamento dos magistrados. A independéncia dos juizes deve ser preservada. Mas elando € uma
finalidade em si propria. E preciso ter juizes independentes para se poder ter cidados livres’.(53)

“O Judiciario so pode enfraguecer se seus membros falharem gravemente no desempenho das suas
fungdes. Os magistrados devem se expor democraticamente a critica social. Nenhum Poder da Republica
esta acima da Constitui cdo, nem pode pretender que sua fisionomiainstitucional n&o possa ser
redesenhada’.(54)

“(...) entendo que a discussdo em torno dafiscalizacdo externatorna-se essencial até mesmo para
conferir legitimidade politico-socia a atividade do magistrado e evitar que abusos funcionais, que
situacOes de ilicitude que ocorrem lamentavel mente na intimidade dos corpos judiciarios continuem a
ocorrer. E preciso fiscalizar” .(55)

O real temor gerado pela presenca de ndo-magistrados no Conselho Naciona de Justica esta em que sua
fiscalizagdo ético-disciplinar, num plano de superposi¢cdo, transponha os horizontes constitucionais e
legais, transformando-se em instrumento de dominagéo politica da magistratura. N&o se deve baratear
t&o vélida preocupacdo de que um controle arbitrario corrompa as condicdes e garantias de
imparcialidade dos juizes e, como tal, desnature a Jurisdi¢do. Mas néo se deve tampouco sobreestimé-|a,
nem ceder a puras fantasias, como se ndo dispusesse 0 sistema de mecanismos aptos de defesa, com
forca bastante para neutralizar riscos teoricos.

Neste passo, vale a pena chamar a atencéo para o fato de que a prépria Emenda Constitucional n°
45/2004 contém provisdes adequadas a garantir que o exercicio do poder disciplinar se paute por
critérios de rigorosa legalidade. Relembre-se, ainda uma vez, que a maioria qualificada de membros do
Conselho € formada de juizes e, pois, de pessoas insuspeitas a magistratura, aprovadas e experimentadas
no oficio de aplicar alel. Donde € licito crer que tal maioria constitua o primeiro elemento regulador da
retidéo e legitimidade do uso do poder de controle atribuido ao 6rgéo. Acresca-se-lhe a circunstancia,
ndo menos significativa, de que afuncdo de Ministro-Corregedor € destinada ao Ministro representante
do Superior Tribunal de Justica (art. 103-B, § 5°).

Mas até a minoria, composta por ndo-magistrados, € tida, sob vigorosa presuncéo hominis, por afeita as
atividades jurisdicionais, ndo so no caso manifesto dos representantes do Ministério Pablico e da
advocacia, sendo também no dos dois cidaddos que, indicados pelo Legidativo, devam, a moda dos
candidatos a esta Corte (art. 101 da Constituicdo da Republica), possuir “ notavel saber juridico e
reputacéo ilibada” . Que outros requisitos se poderiam pedir aos membros ndo-magistrados, como
garantia de vivéncia juridica, de compromisso com a autonomia do Poder e de fidelidade alei?
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Ao depois, a participagao de juizes de hierarquiainferior em decisdes disciplinares sobre atos de juizes
de categoria superior ndo rompe nenhum principio nem regra constitucional imutavel, porque néo
encerra nem supde atribuicdo de competéncia monocratica cujo exercicio subverta relagdes hierarquicas.
E que o0 caso retrata apenas competéncia destinada a formar a vontade coletiva de 6rg&o colegiado, a0
gual é adjudicado o poder de decidir. A arguicdo da autora, aqui, nasce de erro de perspectiva, porque
ndo atina com o fato de que arelacdo hierdrquica, pressuposta ao poder de decidir, se estrutura entre o
Orgéo superior, 0 Conselho, e o juiz subordinado, cuja conduta € objeto do julgamento, ndo entreeste e o
juiz ou juizes integrantes do Conselho, os quais s6 podem ser considerados de hierarquiainferior sob
outro ponto de vista. A competéncia de decidir e o contelido da decisdo sdo juridicamente imputados ao
0rgéo, ndo a cada uma das pessoas que o compdem. A relacdo hierarquica correspondente forma-se no
nivel decisorio (eficacia da decisdo), entre 6rgdo superior e magistrado que lhe esta sujeito, o que nada
tem aver com o tipo de subordinacdo que se da noutro plano, o dos degraus da carreira.

7. Entre os membros laicos, cuja previsao da cardter heterogéneo a composicéo do Conselho Nacional de
Justica, constam dois representantes do Ministério Publico e dois advogados, todos indicados pel os pares
(art. 103-B, incs. XI e X1I). Por mais que forcejasse, ndo encontrei nenhuma razéo de indole
constitucional que Ihes pudera vetar a participacdo no Conselho.

Pressuposto agora que a instituicdo do Conselho, ndo apenas simboliza, mas também operaligeira
abertura das portas do Judiciario para que representantes da sociedade tomem parte no controle
administrativo-financeiro e ético-disciplinar da atuagdo do Poder, robustecendo-lhe o caréter republicano
e democratico, nada mais natural que os dois setores sociai's, Cujos misteres estdo mais proximos das
atividades profissionais da magistratura, a advocacia e o Ministério Publico, integrem o Conselho
responsavel por esse mesmo controle.

N&o é atoa que ambas as profissdes sdo objeto de normas da Constituicéo da Republica, no ambito do
capitulo reservado a disciplina das “ fungdes essenciais a Justica” . De acordo com o art. 127,

“ 0 Ministério Publico é ingtituicdo permanente, essencial a fungdo jurisdicional do Estado” . E o art.
133 reputa o advogado “ indispensavel a administracao da justica” .

Esses canones ndo se limitam arefletir ou reafirmar, no mais alto escaldo nomol dgico, certos truismos
ligados aos papéis da advocacia e do Ministério Puablico, como, v. g., que suas iniciativas técnicas
desencadeiam o exercicio da funcéo jurisdicional, cujainércia é garantia daimparcialidade que a
caracteriza como monopdlio e obrigacdo do Estado. Ou que, como 6rgéos dotados de capacidade
postulatdria, legitimem esse mesmo exercicio, dando concregdo a todos 0s principios inerentes a clausula
do justo processo dalei (due process of law).

Aqueles preceitos vao além, porgue concebem e proclamam, como ingredientes da propria ordem
juridico-constitucional, a dignidade e a relevancia da advocacia e do Ministério Publico enquanto
fungdes essenciais da Justica, e cujos titulares sGo, como tais, merecedores de garantias, como a
inviolabilidade relativa dos atos e manifestagcbes emanados no exercicio da profisséo de advogado (art.
133), e as prerrogativas e vedacdes andlogas as dos juizes, relativamente aos membros do Ministério
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Pdblico (art. 128, 8 5°). Eis o fundamento da previsdo de participagdo da Ordem dos Advogados em
todas as fases do concurso de ingresso na carreira da magistratura (art. 93, 1).

Tudo isso comprova a decisiva responsabilidade que, ao lado da magistratura, pesa, ja no plano
congtitucional originério, a advocacia e ao Ministério Publico, quanto ao correto desenvolvimento da
atividade estatal que, atribuida como funcgéo tipica ao Poder Judiciario no quadro da separacéo dos
poderes, constitui a propriarazao de ser das trés categorias profissionais. De modo que, pelo menos no
nivel tedrico, e € esse 0 que sobreleva na causa, 0s rumos dos interesses institucionais ndo podem deixar
de convergir para o mesmo propdsito politico: o aprimoramento da atividade jurisdicional.

E, pois, compreensivel e conforme, ndo contrario, aos principios que, presumindo-se ambas as

institui cbes aptas e interessadas em of erecer contribuic¢des valiosas ao aperfeicoamento da funcéo
jurisdicional, a advocacia e o Ministério Publico ganhem posto e dever de cooperacéo no seio do 6rgéo
agora predestinado ao controle nacional da atuagdo administrativo-financeira e ético-funcional do
Judiciario.

Por fim, se o ingtituto que atende pelo nome de quinto constitucional, enquanto integragcdo de membros
n&o pertencentes a carreira da magistratura em 6rgéos jurisdicionais, encarregados do exercicio da
funcdo tipica do Judiciario, ndo ofende o principio da separacéo e independéncia dos Poderes, entdo ndo
pode ofendé-laafortiori a meraincorporacéo de terceiros em 6rgdo judiciério carente de competéncia
jurisdicional.

8. Terdo sido estas, desconfio, algumas das razdes que levaram o Min. SEPULVEDA PERTENCE, no
bojo dos votos proferidos no julgamento das ADI n° 98 e n° 183, a sustentar que eventual presencade
representante da Ordem dos Advogados do Brasil, em conselho dotado de atribuicdes similares as do
Orgéo criado pela Emenda Constitucional n°® 45/2004, poderia amparar-se na* defini¢cdo constitucional
da advocacia como funcéo essencial a Justica” . E, em entrevista aimprensa, a deixar clara sua posicéo
favoravel a“ abertura para integrantes da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) e do Ministério
Publico” , de conselho destinado a * formular politicas e uniformizar critérios administrativos para o
setor”.(56)

E por coincidéncia, mais ou menos na mesma época, também o Min. CARLOSVELLOSO se
pronunciou publicamente pela criagcéo de um Conselho Naciona da Magistratura que contasse com a
participacdo de representantes “ do Ministério Publico, além de membros da OAB e outras instituicoes
idéneas’ .(57)

N&o foraimproprio, eu até diria que ja ndo devem agora sentir-se la confortavei s os advogados e 0s
membros do Ministério Plblico, porque, com o assento dos seus representantes no Conselho, se despem
da cdmoda posicdo de observadores criticos, para se converterem em co-responsaveis formais pelos
rumos do Judiciario.

9. A autora deduz ainda outro argumento que se prestaria a demonstrar a inconstitucionalidade do
Conselho, cujainstituicéo violaria o pacto federativo, “ ao submeter o poder judiciario dos estados
membros a supervisiao administrativa e disciplinar do conselho nacional dejustica” (fls. 30).
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Também agui n&o |he dou razéo.

O pacto federativo ndo se desenha nem expressa, em relacdo ao Poder Judiciério, de forma normativa
idéntica a que atua sobre os demais Poderes da Republica. Porque a Jurisdicdo, enquanto manifestacdo
da unidade do poder soberano do Estado, tampouco pode deixar de ser una e indivisivel, € doutrina
assente que o Poder Judiciario tem carater nacional, ndo existindo, sendo por metaforas e metonimias,
“Judiciarios estaduais’ ao lado de um “ Judiciario federal”.

A divisdo da estruturajudiciaria brasileira, sob tradicional, mas equivoca denominagdo, em Justicas, € sO
o resultado da reparticdo racional do trabalho da mesma natureza entre distintos érgéos jurisdicionais. O
fenbmeno € corriqueiro, de distribuicdo de competéncias pela malha de 6rgéos especializados, que, néo
obstante portadores de esferas proprias de atribuicdes jurisdicionais e administrativas, integram um
unico e mesmo Poder. Nesse sentido fala-se em Justica Federal e Estadual, tal como se falaem

Justica Comum, Militar, Trabalhista, Eleitoral, etc., sem que com essa nomenclatura ambigua se
enganem hoje os operadores juridicos.

Na verdade, desde JOAO MENDES JUNIOR, cuja opinido foi recordada por CASTRO NUNES,(58)
sabe-se que:

“O Poder Judiciario, delegacéo da soberania nacional, implica aidéia de unidade e totalidade da férca,
gue sdo as notas caracteristicas daidéia de soberania. O Poder Judiciario, em suma, quer pelos juizes da
Uni&o, quer pelos juizes dos Estados, aplicaleis nacionais para garantir os direitos individuais; o

Poder Judiciario ndo é federal, nem estadual, € eminentemente nacional, quer se manifestando nas
jurisdicdes estaduais, quer se aplicando ao civel, quer se aplicando ao crime, quer decidindo em superior
, quer decidindo em inferior instancia.(59) (grifos no original)

Desenvolvendo aidéia, asseveran ANTONIO CARLOSDE ARAUJO CINTRA, ADA
PELLEGRINI GRINOVER e CANDIDO RANGEL DINAMARCO:

“O Poder Judiciario € uno, assim como una é a sua funcédo precipua— ajurisdi¢céo — por apresentar
sempre 0 mesmo contelido e a mesma finalidade. Por outro lado, a eficacia espacial dalei a ser aplicada
pelo Judiciario deve coincidir em principio com os limites espaciais da competéncia deste, em
obediéncia ao principio unalex, unajurisdictio. Dai decorre a unidade funcional do Poder Judiciario.

E tradicional a assertiva, na doutrina pétria, de que o Poder Judiciério ndo é federal nem estadual, mas
nacional. E um Unico e mesmo poder que se positiva através de varios 0rgaos estatais — estes, sim,
federais e estaduais.

(...)

(...) falaa Constituicdo das diversas Justicas, através das quais se exercera a fungdo jurisdicional. A
jurisdicéo € uma so, elando é nem federal nem estadual: como expressdo do poder estatal, que é uno, ela
€ eminentemente naciona e ndo comporta divisdes. No entanto, para a divisdo racional do trabalho
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conveniente gue se instituam organismos distintos, outorgando-se a cada um deles um setor da grande
‘massa de causas que precisam ser processadas no pais. Atende-se, para essa distribuicéo de
competéncia, a critérios de diversas ordens: as vezes, € a natureza darelacéo juridica material
controvertida que ira determinar a atribuicdo de dados processos a dada Justica; outras, é a qualidade das
pessoas figurantes como partes; mas € invariavelmente o interesse publico que inspiratudo isso (0
Estado faz a diviséo das Justicas, com vistas a melhor atuacéo da funcéo jurisdicional)”.(60)

Negar a unicidade do Poder Judiciario importaria desconhecer o unitario tratamento organico que, em
termos gerais, |he da a Constituicdo da Republica. Uma Unicalel nacional, um Unico estatuto, rege todos
os membros da magistratura, independentemente da qualidade e denominagdo da Justica em que
exercam afuncéo (Lei Complementar n° 35, de 14.03.1979; art. 93, caput, da CF). A todos aplicam-se as
mesmas garantias e restricdes, concebidas em defesa da independéncia e daimparciaidade. Cédigos
nacionais disciplinam o método de exercicio da atividade jurisdicional, em substituicdo aos cddigos de
processo estaduais. Por forca do sistema recursal, u’a mesma causa pode tramitar da mais longingua
comarcado interior do pais, até os tribunais de superposi¢cdo, passando por 6rgaos judiciarios das vérias
unidades federadas. E, parando alargar a enumeragdo de coisas t&o conhecidas, relembre-se que a Unido
retém a competéncia privativa paralegislar sobre direito processua (art. 22, inc. 1).

Nesse diagrama constitucional, nunca se ouviu sustentar que as particularidades concretas da
organizacdo da estrutura judiciaria violassem o pacto federativo. E ndo se ouviu, porque perceptivel sua
natureza nacional e unitéria, embora decomposta e ramificada, por exigéncias de racionalizacdo, em
multiplos 6rgdos dotados de sedes e de ambitos distintos de competéncia. Nao se descobre, pois, sob
esse angulo, por que ainstituicdo do Conselho Nacional de Justica ndo se gjustaria a organizacéo
constitucional do Poder.

N&o se quer com isso afirmar que o principio federativo ndo tenha repercussdo nafisionomia
constitucional do Judiciério. Sua consideracdo mais evidente parece estar a raiz da norma que delega aos
Estados-membros competéncia exclusiva para organizar sua Justica, responsavel pelo julgamento das
causas respeitantes a cada unidade federada (art. 125). Toca-lhes, assim, definir a competéncia residual
de seustribunais, distribui-la entre os varios 6rgaos de grau inferior, bem como administré-lanaforma
prevista no art. 96, coisa que revela que a estrutura judiciaria tem um dos bragos situados nas Justicas
estaduais. Mas a criacdo do Conselho Nacional de Justica em nada altera esse quadro, nem desfigura
doutro modo o pacto federativo.

Ademais, o Conselho retine as caracteristicas palpaveis de 6rgao federal, enquanto representativo do
Estado unitério, formado pela associacdo das unidades federadas, mas ndo, de 6rgdo da Unido.

O Conselho ndo é concebido nem estruturado como 6rgdo da Unido, e, sim, do Poder Judiciério
nacional, donde ser irrelevante que seu orcamento seja federal, pois a origem da fonte de custeio néo
transmuda a natureza nem arelacdo de pertinéncia do 6rgéo no plano da separacéo dos Poderes, que € 0
plano onde se situa o critério de sua taxinomia, que nada tem com outro plano classificatorio, o das
unidades da federacdo. A inicial, aqui, incide noutro erro de Gtica, pois ndo vé o plano |6gico em que
esta o critério de divisdo dos 6rgdos do mesmo Poder, sb enxergando o que discerne entre as entidades
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elementares da federacdo. E € tdo improprio quanto supor que o Supremo Tribunal Federal e o Superior
Tribunal de Justica, por exemplo, ndo pudessem julgar recursos interpostos em causas da competéncia
de 6rgdos jurisdicionais estaduais, ou de interesse de municipios, porgue o custeio de ambos corre a
conta do orgamento da Uni&o.

Dai, ndo ser licito estabelecer comparactes do Conselho com os Executivos e Legidativos estaduais e
municipals, porque estes ndo constituem Poderes nacionais, sendo que se situam, definem e qualificam
dentro das respectivas camadas da federacdo. E tampouco se pode imaginar, como pretende ainicial, que
haveria supervisdo administrativa, orcamentaria, financeira e disciplinar dos 6rgéos judiciarios estaduais
por 6rgdo da Unido. O Conselho, repita-se, ndo é 6rgao da Unido.

Sua composi¢ao reverencia e contempla as duas esferas federativas dotadas de Justicas, a Unido e os
Estados-membros, os quais contam ali com representantes das respectivas magistraturas (art.103-B, incs.
| alX). Além disso, aindicagdo de um cidadéo pelo Senado Federal exprime de certa maneira, sendo a
vontade, pelo menos forma indireta de participacdo dos Estados (art. 103-B, inc. XI111). N&o vejo, pois,
como cogitar de violagdo ao principio federativo.

N&o &, como tentei demonstrar, imutavel o contetido concreto daformafederativa. As relagbes de
subordinac&o vigentes na estrutura do Judiciério, dado seu carater nacional, como o reconhece a autora
(item 51 dainicial), podem ser ampliadas e desdobradas pelo constituinte reformador, desde que tal
reconfiguracéo ndo rompa o nucleo essencial das atribuicdes do Poder em favor de outro. E foram
redefinidas pela Emenda n° 45, sem usurpacao de atribuic¢des por outro Poder, nem sacrificio da
independéncia. A reducdo das autonomias internas, atribuidas a cada tribunal, ndo contradiz, sob
nenhum aspecto, o0 sistema de separacéo e independéncia dos Poderes. A Corte cansou-se de proclamar
gue ndo sdo absolutas nem plenas as autonomias estaduais, circunscritas pela Constituicéo (art. 25),
porque, se o fossem, seriam soberanias. E 0 Conselho ndo tem competéncia para organizar nem
reorganizar as Justicas estaduais.

E é s6 6rgdo que ocupa, na estrutura do Poder Judiciério, posicdo hierdrquica superior ado Conselho da
Justica Federal e do Conselho Superior da Justica do Trabalho, no sentido de que tem competéncia para
rever-lhes os atos deste e daguele. Ora, esta nisso o principio capaz de resolver, em concreto, os conflitos
aparentes de competéncia.

Por outro lado, a competéncia do Conselho para expedir atos regulamentares destina-se, por definicdo
mesma de regulamento heterénomo, a fixar diretrizes para execucéo dos seus proprios atos, praticados
nos limites de seus poderes constitucionais, como consta, alias, do art. 103-B, §4°, |, onde se &

“no ambito de sua competéncia”’ . A mesma coisa é de dizer-se arespeito do poder de iniciativade
propostas ao Congresso Nacional (art. 103-B, § 49, inc. VII).

E antiga, aliés, em nosso sistema politico-constitucional, a existéncia de 6rgéos federais a que se comete
o papel de representar, arbitrar ou proteger os mais insignes interesses das unidades federadas, como é o
caso do Senado (art. 46) e, até, desta Suprema Corte, com competéncia para o julgamento de conflitos
gue envolvam a* Unido e os Estados, a Uni&o e o Distrito Federal, ou entre uns e outros’ (art. 102, inc.
[, “f").
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A esse paradigma pode também reconduzir-se ainstituicdo do Conselho, que, sob arubrica das
atribuicdes inerentes ao poder de controle da atuacdo administrativa e financeira do Judiciario (art. 103-
B, § 4°), assume o dever juridico de diagnosticar problemas, plangjar politicas e formular projetos, com
vistas ao aprimoramento da organizacao judiciéria e da prestacédo jurisdicional, em todos os niveis, como
exigéncia da propria feicdo difusa da estrutura do Poder nas teias do pacto federativo. Como ja
acentuamos, somente um 6rgéo de dimens&o nacional e de competéncias centralizadas pode, sob tais
aspectos, responder aos desafios da modernidade e as deficiéncias oriundas de visdes e préticas
fragmentarias na administracdo do Poder.

O Conselho ndo anula, reafirma o principio federativo.

10. A autorainvoca ainda, em socorro de sua pretensdo, algumas decisdes da Corte em agoes diretas de
inconstitucionalidade dirigidas a criacéo de conselhos estaduais de “ controle externo” dos 6rgdos
judiciarios. De fato, chamado aavaliar alegitimidade constitucional de 6rgéos desse tipo, rejeitou-a
sempre 0 Supremo Tribunal Federal, cujainvariavel jurisprudéncia ao propdsito consolidou-se na
siimula 649 (“ éinconstitucional a criacéo, por Constituicdo Estadual, de 6rgéo de controle
administrativo do Poder Judiciario do qual participem representantes de outros Poderes ou entidades’ ).

Andlise cuidadosa e, sobretudo, desinteressada mostra, todavia, que os precedentes se ndo gustam nem
aplicam ao caso. Em todos el es, era substancialmente diversa a situagcdo posta ao julgamento da Corte.

Em primeiro lugar, os conselhos criados por leis dos Estados da Paraiba, do Mato Grosso, de Sergipe, do
Ceara e do Para, objetos daquel es precedentes, figuravam auténticos érgaos externos ao Poder
Judiciério, concebidos e disciplinados em posi¢cdes marginais a sua estrutura organico-burocrética. Alias,
no caso decidido na ADI n°® 197, o art. 115 da Constitui¢éo do Estado de Sergipe preceituava,
literalmente, que o conselho era“ 6rgéo de controle externo” , e era-0 em substancia. Nenhuma das
composi ¢oes desses colegiados contava tampouco com presenca majoritaria de membros pertencentes as
magistraturas estaduais. A representacdo dos juizes era ali, em todos os consel hos, apenas equiparada,
guando ndo inferior a0 numero de membros advindos doutros setores sociais (cf. ADI n° 197, Rel. Min.
OCTAVIO GALLOTTI, DJde 25.05.90; ADI n° 251, Rel. Min. ALDIR PASSARINHO, DJde
02.04.93; ADI n° 135, Rel. Min. OCTAVIO GALLOTTI, DJde 15.08.97; ADI n°98, Rel. Min.
SEPULVEDA PERTENCE, DJde 31.10.97, ADI n° 137, Rel. Min. MOREIRA ALVES, DJde
03.10.97).

Ora, n&o é esse 0 caso do Conselho Nacional de Justica, que se define como 6rgéo interno do Judiciario
e, em sua formacéo, apresenta maioria qualificada (trés quintos) de membros da magistratura (arts. 92, 1-
A e 103-B). Desses caracteres vem-lhe a natureza de 6rgado de controle interno, conduzido pelo préprio
Judiciério, conquanto democratizado na composi¢ao por meio da participacdo minoritaria de
representantes das areas profissionais afins.

Os conselhos criados pel os Estados da Paraiba, Mato Grosso e Par4, compunham-nos, ainda, membros
originais do Legidativo estadua (deputados), cuja presenca ndo deixava nenhuma davida quanto a
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formade interferéncia direta doutro Poder. No Conselho Nacional de Justica, dois dos quinze membros
s80 apenas indicados pelo Poder Legidlativo, mas escol hidos fora de seus quadros de agentes e politicos,
dentre os cidaddos, sem nenhum vestigio de representacio nem de interferéncia organica. E, pois,
notavel a distncia que medeia entre uma coisa e outra.

Ao depois, e estd aqui verdade juridica que se deve antecipar e proclamar com toda a clareza, os Estados-
membros carecem de competéncia constitucional parainstituir conselhos, internos ou externos,
destinados a controle de atividade administrativa, financeira ou disciplinar das respectivas Justicas,
porque a autonomia necessaria para o fazer seriaincompativel com o regime juridico-constitucional do
Poder Judiciario, cuja unidade reflete a da soberania nacional .

O Poder Judiciério é nacional e, nessa condicéo, rege-se por principios unitarios enunciados pela
Constituicéo, a qual Ihe predefine ainda toda a estrutura orgénica, sem prejuizo das competéncias que
delega a cada um dos grandes ramos nela previstos. Seu funcionamento obedece, em todos os niveis, a
leis processuais uniformes, editadas exclusivamente da Unido (art. 22, inc. 1), e seus membros, os
magistrados, assujeitam-se a um unico regime juridico-funcional (art. 93, caput).

De modo gque eventual poder de criagdo de conselho estadual, ordenado ao controle administrativo-
financeiro e disciplinar da divisdo organica do Poder, atribuida com fisionomia uniforme as unidades
federadas, violentaria a Constitui¢éo da Republica, porque Ihe desfiguraria o regime unitario, ao supor
competéncia de controles dispares da institui¢do, mediante 6rgéos estaduais, cuja diversidade e
proliferacéo, isto, sim, meteriam em risco o pacto federativo.

Ora, tal vicio de inconstitucionalidade, que ja mareava a criacéo daquel es esdrixul os 0rgéos estaduais,
ndo guarda nenhuma pertinéncia com a hipotese. O Conselho Nacional de Justica € érgéo judiciério de
ambito nacional, com atribui¢bes para atuar de maneira unitéria e estratégica sobre todas as estruturas

organicas do Poder.

E colhe-se outro dado fundamental, que remarca e exaspera a profunda diferenca entre aqueles
precedentes e este caso. O juizo de constitucionalidade das normas instituidoras dos consel hos fez-se, €
obvio, aluz da arquitetura que assumia o principio da separacdo dos Poderes, a época, na Constituicdo
da Republica, cujas regras, escusaria dizé-1o, ndo podiam ceder aleis subalternas. No mais profundo
dagueles julgamentos, realizado na ADI n° 98, relatada pelo Min. SEPUL VEDA PERTENCE, foi
reconhecido o fato, agui ja sobrelevado, de que:

“0 principio da separacédo e independéncia dos Poderes, malgrado constitua um dos signos distintivos
fundamentais do Estado de Direito, ndo possui formula universal aprioristica: a triparticdo das funcdes
estatais, entre trés 6rgdos ou conjuntos diferenciados de 6rgaos, de um lado, €, tdo importante quanto
essa divisdo funcional bésica, o equilibrio entre os poderes, mediante o jogo reciproco dos freios e
contrapesos, presentes ambos em todas elas, apresentam-se em cada formulacdo positiva do principio
com distintos caracteres e proporgdes’.

Sob tal luz, reputou-se que a criacéo do conselho estadual feria o postulado datriparticéo dos Poderes,
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tal como desenhado pelo conjunto das normas constitucionais ent&o vigentes.

Ora, a Emenda Constitucional n° 45, de 2004, como produto do exercicio de competéncia de que néo
dispunham nem dispdem os legisladores estaduais, operou, em resposta a uma singular necessidade
sociopolitica de aperfeicoamento do Judiciario, mais uma adaptacdo histérica naformulagdo positiva do
principio da separacéo, sem vulnerar-lhe a clausula constitucional que proibe a espoliacdo do cerne das
atribuicdes de um Poder em beneficio de outro.

De modo que, por muitas e boas razdes, ndo faz senso chamar este caso singular a contas com
jurisprudéncia fundada noutros pressupostos constitucionais.

12. Ao cabo desta jalonga argumentacdo sobre o objeto central da demanda, ndo tenho a mais ténue
duvida acerca da constitucionalidade das nhormas impugnadas. Devo confessar, porém, que, durante as
esforgadas meditacBes em que, sobre o tema, pus a prova a minha consciéncia, foi outra araz&o decisiva
gue, em remate, me seduziu e convenceu. E essa poderosa razéo diz com aregrado art. 102, inc. |, letra
“r”, que, introduzida, na Constituicéo da Republica, pela Emenda Constitucional n°® 45, comete ao
Supremo Tribunal Federal competéncia para, julgando agdes, rever os atos praticados pelo Conselho
Nacional de Justica. Entre parénteses, noto que, ao tempo dos consel hos estaduai s fulminados, ndo
havia, alias, no sistema, nem se justificava entdo que houvesse, nenhuma regra anadloga, o que so reforca
e agravaaradical impertinéncia dos precedentes invocados.

Toda a estrutura | 6gico-juridica do raciocinio do meu voto reduz-se a tentativa de, submetendo as
normas da Emenda a estreito confronto com os principios e regras que disciplinam e formam nosso
sistema constitucional de separagéo de poderes, entendido nas perspectivas histéricas e politicas de
garantia da liberdade dos cidaddos contra os riscos institucionais do arbitrio e da prepoténcia, estimar se
de algum modo ndo comprometiam, em Ultimainstancia, aindependéncia e aimparcialidade dos juizes,
sem as quais ninguém pode realizar seu projeto historico de convivéncia ética, nem se concebe Estado
Democratico de Direito. Afinal, na sabatina obrigatoria perante o Senado da Republica, ja havia eu
professado, ndo apenas atitulo de opinido de cidaddo, sendo também como firme convicgdo juridica, que
me opunha a toda proposta que pusesse em risco, direto ou indireto, préximo ou remoto, a garantia
constitucional daindependéncia e imparcialidade dos juizes, parecendo-me discutiveis todas as demais.

Dissiparam-se-me as hesitagdes, quando, ndo podendo deixar de reconhecer, naratio iuris da criagdo do
Conselho, a hecessidade sociopolitica de um 6rgéo nacional de controle das atividades judiciarias, visto
como um de muitos instrumentos habeis de reforma, ja ndo experimentei nenhum receio racional de que
sua estruturacdo, nos termos da Emenda, pudesse descambar, sem reparo nem remédio, para excessos
esporéadicos, mas passiveis de alimentar um clima de insuportavel intimidacao.

E jaAndo experimentei, porque, para aém de todos 0s mecanismos intrinsecos de resguardo da autonomia
do Poder Judiciério, pressupostos alguns na Emenda e previstos outros na precedente ordem
constitucional, a cujo respeito terd sido longo o discurso do meu voto, dei com a competéncia, atribuida
aesta Corte, de revisdo da constitucionalidade e da legitimidade dos atos do Conselho Nacional de
Justica. Esta ai, nessa nobre responsabilidade que o constituinte derivado depositou nos ombros desta
Casa, agarantia Ultima e especifica que a obriga, como 6rgéo supremo do Poder Judiciario e guardido da
Constituicéo da Republica, avelar pelaindependéncia e imparcialidade dos juizes, aos quais ja ndo sobra
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pretexto para se arrecearem de coisa alguma.

E essatranqiilidade final do meu convencimento mostrou ainda quéo indtil era o avitre de recorrer ao
expediente técnico-juridico de reducéo teleol6gica do alcance da Emenda, para, a exemplo do que, na
Italia, se adotou sob justa pressdo dos juizes, os quais ndo tinham ali 0rgéo a que pudessem recorrer das
decisdes do Consiglio Superiore, sugerir interpretacao que privasse os membros laicos do Conselho
Nacional de Justica de votar em matéria ético-disciplinar dos magistrados. O Supremo Tribunal Federal
€ o fiador daindependéncia e imparcialidade dos juizes, em defesa da ordem juridica e daliberdade dos
cidadaos.

13. O ultimo tépico dainicia impugna o disposto no art. 103-B, 8§ 4°, inc. |11, que, também introduzido
pela Emenda Constitucional n° 45/2004, se ressentiria de inconstitucionalidade formal, umavez que a
expressao “ perda do cargo” , contida no texto vindo da Camara dos Deputados, foi suprimida ao texto
aprovado no Senado Federal. O argumento é de que a norma decotada deveria submetida a reapreciacéo
da Camara, em atencéo ao art. 60, 8§ 2°, da Constituicdo da Republica.

A Advocacia-Geral da Unido e a Procuradoria-Geral da Republicainvocaram, com muita propriedade,
precedentes da Corte que demonstram ndo padecer de inconstitucionalidade o dispositivo. Este tribunal,
deveras, ja assentou:

“Proposta de emenda que, votada e aprovada na Camara dos Deputados, sofreu alteracdo no Senado
Federal, tendo sido promulgada sem que tivesse retornado a Casa iniciadora para nova votacéo quanto a
parte objeto de modificacdo. I nexisténcia de ofensa ao art. 60, § 2° da Constitui¢do Federal no tocante a
supressao, no Senado Federal, da expressdo “ observado o disposto no § 6° do art. 195 da Constituicéo
Federal” , que constava do texto aprovado pela Camara dos Deputados em 2 (dois) turnos de votacéo,
tendo em vista que essa alteracéo ndo importou em mudanca substancial do sentido do texto (Precedente:
ADC n° 3, rel. Min. Nelson Jobim)” (ADI n° 2.666, Rel. Min. ELLEN GRACIE, DJ de 06.12.2002).

“Quanto a alteracdo ocorrida na Camara dos Deputados, relativa a supressdo das palavras ‘ou
restabelecé-la’, em seguida ao verbo ‘reduzir’, no § 1° do novo art. 75, sem que a proposta tivesse
retornado ao Senado para nova apreciacao, tenho que esse aspecto ndo importou ofensa ao art. 60,
§ 2° da Carta Magna. Como amplamente debatido no julgamento liminar, a possibilidade de

restabel ecimento da aliquota original tinha carater autdbnomo em relacéo a possibilidade da sua reducéo,
n&o tendo a supressao daquela importado em modificacdo substancial do sentido da norma aprovada e
promulgada. O queimporta, no caso, € que o texto promulgado foi devidamente aprovado por
ambas as Casas, nostermos exigidos pelo 8 2° do art. 60 da Constituicdo” (ADI n°2.031, Rel. Min.
ELLEN GRACIE, DJ de 17.10.03. Grifos nossos)

Dos mesmos autos consta decisio do entdo Relator, Min. OCTAVIO GALLOTTI, aapreciacéo do
pedido liminar, nestes termos:

“ Aprovada a proposta pelo Senado Federal, foi ela, na Camara, objeto, entre outros, de dois destagques de
votacdo em separado (DVS's), de cuja aprovacao redundaram as alteracbes mencionadas no relatorio
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gue precede este voto, a saber: a supressado do verbo ‘restabelecer’ no § 2°, e a eliminagéo da oragao final
do § 3°do novo art. 75 do ADCT (...).

Foram, por ém, destaques mer amente supressivos, que ndo comprometem a aprovacao do
remanescente,, solenemente promulgado em sessdo conjunta das duas casas do Congresso.

Essa atradicdo do processo legislativo, que remonta a propria génese do regime politico em vigor,
como se depreende do texto do art. 29 do Regimento Interno da Assembléia Nacional Constituinte
de 1987/8, que vedou a apr esentacao de emendas, em segundo turno de votacao, ‘salvo as
supressivas’, claramente a indicar que nao invalida, a aprovagdo destas, a subsisténcia do texto
aprovado em primeiro turno” (ADI n°2.031, Rel. Min. OCTAVIO GALLOTTI, DJde 28.06.02.
Grifos nossos).

No caso, a horma tachada de inconstitucional estabelece uma série de competéncias do Conselho
Nacional de Justica, cada uma das quais dotada de independéncia semasi ol 6gica e normativa. Amputada,
no Senado, a expressdo “ perda do cargo”, o texto residual, aprovado em ambas as Casas do Congresso,
manteve intacto o sentido nomol 6gico, dada sua perceptivel autonomia semantica. E o que basta por
repelir aarglicao de ofensa ao art. 60, 8§ 2°, da Constituicdo Federal.

De todo modo, como reconhece a préopria autora, ainclusdo do poder de ordenar perda do cargo de
magistrado vitalicio, dentre as atribui¢des do Conselho Naciona de Justica, essa € que poderia encher-se
de vistosa inconstitucionalidade, perante o art. 95, inc. |, da Constituicdo da Republica, que restringe,
taxativamente, as hipbteses em que pode dar-se a perda.

Nada valeriatornar a submeter alocucéo suprimida ao escrutinio da Camara dos Deputados, se eventual
norma resultante da aprovagdo estaria fadada a ser tida por inconstitucional, como bem alvitrou o
parecer da PGR:

“(...) asupresséo da expressao ‘ perdado cargo’ ndo comprometeu a aprovacado do remanescente, vale
dizer, do contelido tematico do texto normativo, posto que (sic), reconheceu-o0 a propriainicial, a
expressao ateé entdo existente era ‘ flagrantemente inconstitucional’, por indispor-se até mesmo ante a
literalidade do artigo 95, | parte final, da Constituicdo Federal, dai porque a supressao preserva o
conjunto remanescente, para trilharmos o correto pensamento do Min. Octavio Gallotti” (fls. 194).

14. A autoraformulou, ainda, aditamento a peticéo inicial, para acrescer fundamento a pretensao.
Encontra-se pendente de apreciacdo, na Camara dos Deputados, proposta de acréscimo de mais um 8§ ao
art. 103-B da Constituicdo, com o seguinte teor:

“§ 8° E vedado ao membro do Conselho, referido nosincisos X11 e X111, durante o exercicio do
mandato:

a) exercer outro cargo ou funcdo, salvo uma de magistério;
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b) dedicar-se a atividade politico-partidaria;
C) exercer, em todo o territério nacional, a advocacia’

Segundo a AMB, afalta de norma semelhante no corpo da Emenda Constitucional n°® 45/2004
significaria que as vedacdes propostas ndo se aplicariam aos advogados e cidados integrantes do
Conselho Nacional de Justica, dai resultando tratamento desigual entre seus membros, o0 que seria
inconcilidvel com a Constituicdo da Republica (fls. 130-132).

O raciocinio da autora, mais umavez, ndo conduz a declaracéo de inconstitucionalidade do Conselho
Nacional de Justica. A pendéncia da proposta voltada aincorporar aquel es impedimentos a ordem
constitucional ndo implica gue |hes ndo estejam sujeitos os advogados e cidadaos integrantes do
Conselho. Basta juizo anal 6gico baseado nos arts. 95, § Unico, e 127, 8 5°, inc. I, da Constituicdo
Federal, paratirar-se alimpo que ninguém pode desempenhar atividades incompativeis com afuncéo de
membro do Conselho, tais como as previstas naquele projeto e independentemente de sua conversdo em
regra constitucional especifica. Da auséncia desta ndo se infere inconstitucionalidade daguele, por
insulto ao principio isondmico.

15. Diante de todo o0 exposto, ndo conheco do pedido declaratorio de inconstitucionalidade do art. 125, §
8°, hgjavistaainexisténciade tal dispositivo no texto da Emenda Constitucional n°® 45/2004 afinal
promulgado, e, em relacéo aos demais, julgo improcedente a acéo.
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