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‘o estado democratico nao deve apenas basear-se em principios

democraticos, mas deve, igualmente, ser administrado em termos democraticos,
com a filosofia democratica perpassando sua maquina administrativa”
(LEVITAN, 1943, p. 359)



RESUMO

Quando se trata de direito social, cujas politicas publicas de implementacdo sao
altamente demandadas em juizo, o processo judicial tradicional tem se mostrado
insuficiente para dar efetividade e celeridade a concretizagdo desse direito e a
desjudicializagdo das respectivas politicas publicas. Burocracias, tramites
administrativos  desnecessarios e equivocados, procedimentos judiciais
complicadores, gargalos no cumprimento de ordens judiciais e acessos dificultados
podem ser resolvidos fora do processo judicial, por meio do dialogo institucional
colaborativo e da participagdo democratica dos atores envolvidos nessas demandas
judiciais recorrentes. Esse é o objeto da presente pesquisa, que tem como estudo de
caso a constituicdo, o funcionamento e os resultados obtidos pelo Férum
Interinstitucional Previdenciario de Santa Catarina, nos seus 10 anos de atuagao.
Arena administrativa extraprocessual de dialogo interinstitucional e de proposi¢cao
colaborativa de solugdes para procedimentos administrativos e judiciais que impactam
na litigiosidade dos direitos previdenciarios, o Férum Interinstitucional Previdenciario
de Santa Catarina € uma criagao pioneira do Tribunal Regional Federal da 42 Regiéo,
cujo modelo tem grande potencial de se multiplicar em outras areas ou para outros
direitos sociais altamente demandados. A administragdo da justica comeca a se abrir
a democracia participativa, afinada com o novo modelo teérico do Novo Servigo
Publico. Com efeito, o diadlogo institucional, a colaboragdo e a participagao
democraticas sao o foco dessa nova teoria, e, recentemente, também passaram a
orientar varias politicas publicas judiciarias, com resultados promissores na ampliagéo
do acesso a justica.

Palavras-chave: participacdo democratica no sistema de justica; democratizagéo da
gestao judiciaria; férum interinstitucional; novo servigo publico.



ABSTRACT

When it comes to a social right which its public policies of implementation are highly
demanded in court, the traditional judicial process has been shown to be insufficient in
terms of effectiveness and celerity to the realization of this right and in terms of
removing from the very judicialization of the respective public policies. Bureaucracies,
unnecessary and mistaken administrative procedures, complicated judicial
procedures, bottlenecks in complying with court orders and difficult access can be
resolved outside the judicial process through collaborative institutional dialogue and
the democratic participation of the parts involved in these recurring judicial demands.
This is the object of this research, which has as a case study the constitution, operation
and results obtained by the Interinstitutional Social Security Forum of Santa Catarina,
in its 10 years of operation. Extra-procedural administrative arena for inter-institutional
dialogue and collaborative proposition of solutions for administrative and judicial
procedures that impact on the litigiousness of social security rights, the
Interinstitutional Social Security Forum of Santa Catarina is a pioneering creation of
the Federal Regional Court of the 4th Region, whose model has great potential for
multiply in other areas or for other highly demanded social rights. The administration
of justice begins to open up to participatory democracy, in tune with the new theoretical
model of the New Public Service. Indeed, institutional dialogue, collaboration and
democratic participation are the focus of this new theory and, recently, have also
started to guide various judicial public policies, with promising results in expanding
access to justice.

Keywords: democratic participation in the justice system; democratization of judicial
management; interinstitutional forum; new public service.
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1 INTRODUGAO

E tema atual, tanto na ciéncia juridica como na ciéncia da administrac&o, a
formatagcdo de um novo modelo de Administragao Publica, pautado pela governanga
democratica, que engaja cidaddos e sociedade civil organizada na solugao dos
problemas enfrentados na implementacao de politicas publicas.

O modelo de gestao publica que prevaleceu nos anos de 1990 e 2000, o qual
procura usar no servigo publico abordagens do setor privado e de negdcios, néo
responde integralmente aos cada vez mais multifacetados aspectos da
implementagao de politicas publicas, visto que tem como objetivo primordial a busca
da eficiéncia baseada na raz&do custo-beneficio, muitas vezes, em detrimento do
atendimento de todos os interesses envolvidos.

Com efeito, a sociedade contemporanea é complexa e interdependente, esta
sujeita a mudancgas subitas e drasticas e tem necessidade de solugdes criativas para
0s problemas com os quais se depara, exigindo maior participagdo nos processos
decisorios, de modo a ouvir as pessoas afetadas e atender os interesses comuns.
Cada vez mais, as politicas e programas que dao estrutura e rumo a vida social e
politica contemporaneas resultam da interacdo de muitas organizagbes e grupos
diferentes e da combinagdo de muitas opinides e interesses distintos (DENHARDT;
DENHARDT, 2015, p. 129).

Esse novo modelo de Administragédo Publica, que Denahrdt e Denhardt (2015)
chamam de “Novo Servigo Publico”, esta fundado na valorizagdo da cidadania e do
interesse publico, na participacdo democratica, na accountability aos cidadaos e aos
valores democraticos e na colaboracao e lideranga compartilhadas.

O Poder Judiciario, como parte da Administragao Publica direta, também tem
buscado se abrir a colaboragdo e a participacdo democraticas, especialmente no
estabelecimento de politicas publicas de administracdo da justica voltadas a
prevencdo e a solucdo de conflitos, sobretudo daqueles que envolvem direitos
fundamentais sociais com alto indice de litigiosidade.

Com efeito, fica cada vez mais evidente que o processo judicial e os institutos
processuais nao estdo sendo suficientes para resolver esses conflitos. Solugdes
extraprocessuais, obtidas pelo didlogo entre as instituigdes envolvidas e abertas a
participacao e a colaboragao democraticas, sdo uma nova alternativa para o problema

do alto numero de demandas, muitas vezes repetitivas, envolvendo um mesmo direito.
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Uma iniciativa nesse sentido, escolhida para o presente estudo de caso, € 0
Férum Interinstitucional Previdenciario de Santa Catarina, instituido pela Resolugao n.
83, de 22/10/2010, da Presidéncia do Tribunal Regional Federal da 4% Regido.

Criado para ser um canal de diadlogo entre os envolvidos na jurisdicdo
previdenciaria, com o objetivo de padronizar e aperfeigoar praticas e procedimentos
administrativos e judiciais, na busca da celeridade e da efetividade do processo
previdenciario, o férum pretende ser um instrumento de colaboragao e de participagao
democraticas na Administracdo da Justica.

Integram o Forum diversas autoridades do Poder Judiciario Federal e do
Poder Judiciario Estadual (desse, em razao da jurisdicao previdenciaria delegada),
representantes da Ordem dos Advogados do Brasil, das procuradorias federais, da
Defensoria Publica da Unido e do Ministério Publico Federal, além de autoridades do
INSS e representantes da sociedade civil. A Resolugdo TRF4 n. 23/2013 facultou,
ainda, a participacdo de representantes dos Cursos de Direito das principais
universidades do Estado, como forma de fomentar a pesquisa académica quanto as
demandas previdenciarias. Eventuais colaboradores e participantes também podem
ser convidados, conforme deliberacdo do Forum ou de acordo com o assunto pautado.

O Foérum Interinstitucional Previdenciario de Santa Catarina teve sua primeira
reunidao em 15 de outubro de 2010 e a ultima, em 06 de setembro de 2019,
completando dez anos de funcionamento. Com a pandemia de COVID-19, a partir de
2020, o Férum Interinstitucional Previdenciario passou a atuar apenas no seu formato
regional, unindo as trés Se¢des Judiciarias da 4% Regiao, com reunides virtuais, sob o
mesmo modelo.

Nesses dez anos de funcionamento, o Férum Interinstitucional Previdenciario
de Santa Catarina produziu 18 enunciados, 72 deliberag¢des, 10 recomendacodes e 17
encaminhamentos, todos com carater meramente propositivo, conforme consta da sua
regulamentacao (art. 6°, paragrafo unico, da Resolu¢cdo TRF4 n. 83, de 2010).

E preciso, ent&o, referenciar teoricamente a atuacéo do Férum, sobretudo sob
a perspectiva do dialogo institucional colaborativo e da participagédo democratica, e
avaliar seus resultados, para que a iniciativa possa servir de indicativo a instituicao de
instrumentos semelhantes, voltados, sobretudo, a concretizagdo de direitos
fundamentais sociais, cujas politicas publicas de implementagdo sao altamente

demandadas em juizo.
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A pesquisa, assim, tem como tema a administragao da justica e, como objetivo
geral, avaliar o Férum Interinstitucional Previdenciario de Santa Catarina, nos seus 10
anos de funcionamento, como mecanismo de colaboracdo e participacao
democraticas da administragdo judiciaria, verificando se os resultados de sua atuagéo
contribuiram para a padronizagao e o aperfeicoamento de praticas e procedimentos
administrativos e judiciais, na busca da celeridade e da efetividade do processo
previdenciario ou da prevencgao de litigios nessa area.

A pesquisa, como é proprio dos programas de mestrado profissional, segue o
modelo do estudo de caso. A parte conceitual esta fundada na pesquisa bibliografica,
seguindo-se a descri¢cao da pratica profissional em estudo e a avaliagao do caso, sob
o método dedutivo, de acordo com o referencial teérico.

Assim, no primeiro capitulo, sdo dadas as “lentes” ou a perspectiva para o
estudo de caso que constitui 0 objeto da pesquisa. A primeira sec¢ao traz a definicao
e o alcance da expressao “administracao da justi¢ca”, para a delimitacdo do tema, e
descreve como a administragao judiciaria atual estd empenhada na construgdo de um
novo sistema de justica colaborativo e democratico, especialmente quando envolvidas
questdes complexas e de forte cunho social. Na segunda sec¢ao, sao referidas as
teorias da Administragdo Publica, fazendo interdisciplinaridade entre a ciéncia da
administracdo e a ciéncia juridica. A terceira secédo € dedicada a apresentagao da
teoria do Novo Servigo Publico, que orienta para a democracia participativa as
atividades da Administracido Publica relacionadas a implementacdo das politicas
publicas. A secao seguinte, em complementacao, apresenta as definicdes de direito
social e de politicas publicas. E a ultima seg¢ao do capitulo trata especificamente da
colaboracao e da participagao democraticas e suas teorias.

No segundo capitulo o caso é esmiugado. O Fo6rum Interinstitucional
Previdenciario de Santa Catarina é apresentado em seu histérico, composicao,
finalidades e objetivos, principios, regras de funcionamento e processo de
deliberacdo, culminando com a analise dos temas nele tratados e das proposi¢cdes
dele resultantes, cada item formando uma seg¢ao prépria. Foram analisados atos
normativos, atas das reunides e os compilados de proposi¢coes e respectivos atos de
cumprimento, organizados pela COJEF da 42 Regiao.

No terceiro e ultimo capitulo, o caso é submetido as lentes do referencial
tedrico. A primeira secao trata da colaboracdo e da participacdo democraticas na

administragao da justica, enquanto a segunda secg&o discorre sobre a alta demanda
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judicial envolvendo direitos fundamentais sociais previdenciarios, tida atualmente
como a de maior numero no Poder Judiciario, em ambito nacional. A secéo seguinte
trata da natureza do forum, examinando suas caracteristicas e classificando-o de
acordo com o referencial tedrico. Por fim, a ultima se¢do apresenta os resultados do
férum a avalia criticamente, em face do referencial tedrico, a sua efetividade, ou seja,
o Férum Interinstitucional Previdenciario de Santa Catarina, nos seus 10 anos de
funcionamento, € analisado sob a perspectiva da colaboracdo e participagao

democraticas na administracédo da justica.
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2 AS LENTES

O principal referencial da pesquisa € a teoria do Novo Servico Publico,
desenvolvida por Denhardt e Denhardt (2015). Nela, porém, é feito um recorte, para
adotar como “lente” para o estudo de caso a perspectiva da participacdo e da
colaboragcdo democraticas, de modo a deixar a proposigao final da pesquisa aberta a
qualquer modelo administrativo, sem vinculagao direta com o modelo do Novo Servigo
Publico, ainda sem adogéao formalizada na Administracdo Publica brasileira.

Para desenvolver o referencial tedrico, porém, €& preciso, inicialmente,
apresentar a acepgao sob a qual a expressdo administracdo da justica define o tema
da pesquisa.

Nesse ponto, os debates sobre a fungdo da justica ou sobre o papel do
Judiciario na sociedade sao apresentados de forma secundaria. O que se busca é a
distingdo entre atividade administrativa judiciaria e atividade jurisdicional, cada qual
com sua funcgao distinta

O capitulo segue com a apresentacao das teorias da Administracdo Pubica,
apresentando os modelos burocratico, gerencial e democratico, e, na sequéncia,
detalhando a teoria do Novo Servigo Publico.

O referencial é complementado com a exploragcao conceitual de direitos
sociais, politicas publicas e do que consiste a defendida participacao e colaboracao

democraticas.

2.1 ADMINISTRACAO DA JUSTIGA

2.1.1 A crise do Poder Judiciaria e os debates sobre o tema da Administragcao

da Justica

E recente a preocupacdo com a administracdo da justica no Brasil, seja em
trabalhos cientificos sobre o tema, seja na adogdo de métodos, técnicas e
instrumentos de gestdo na prestagdo dos servigos judiciarios. Sobreveio com os
estudos da crise do Poder Judiciario, apds a redemocratizacédo do pais, no final dos

anos de 1990 e inicio dos anos 2000.
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Na Constituigdo Federal de 1988 foram significativamente ampliados o rol de
direitos individuais e sociais e o papel do Poder Judiciario na concretizagdo desses
direitos.

Com efeito, foi desejo do constituinte, que criou novos instrumentos
processuais e privilegiou principios e conceitos abertos, que os direitos fundamentais
individuais e sociais fossem reivindicados por todos, € que o Poder Judiciario pudesse
garanti-los, ndo s6 mediante a revisdo das politicas publicas destinadas as prestagdes
deles decorrentes, mas, sobretudo, pela atribuicdo de sentido e alcance ao texto
constitucional (PERISSE, 2020, p. 83; PORTO, 2020, p. 63).

Disso decorreram, por um lado, um crescente numero de demandas judiciais,
sem que o Poder Judiciario estivesse estruturado para dar a devida resposta em prazo
razoavel, e, de outro lado, uma atuagéo inovadora dos juizes, que passaram a decidir
pela efetivacdo desses direitos, a partir da aplicagao direta de principios € normas
constitucionais, abandonando gradativamente a mentalidade positivista e legalista
que até entdo predominava.

Foi assim que, nos anos seguintes a promulgagao da Constituicdo Federal de
1988, a morosidade, o excesso de formalismo processual, a falta de estrutura, a pouca
transparéncia, a contradicdo entre julgados sobre o mesmo tema e até mesmo a falta
de consenso sobre a legitimidade do Poder Judiciario para suprir as faltas do
Executivo e do Legislativo moldaram a crise do sistema de Justica e o consequente
desejo de reforma do seu desenho constitucional.

Zaffaroni (1995, p. 26), a esse proposito, atenta para a superficialidade das
analises apresentadas sobre a crise do Poder Judiciario, denunciando a quase
inexisténcia de estudos tedricos de tradicdo multidisciplinar sobre o tema da
administracdo da justica e a inexisténcia de uma “teoria politica da jurisdigdo”, na
Ameérica Latina, entendendo por isso:

a) o esclarecimento da funcdo manifesta que se lhe pretende atribuir; b) a
analise da fungdo real que exercita; ¢) a necessaria critica a estrutura
institucional para otimiza-la com relagéo as suas fun¢des manifestas (neste

ultimo incluimos especialmente a forma de diregdo e governo, a selegao de
juizes e a distribuicdo organica).

Claudia Maria Barbosa (2006, p. 25-26) sintetiza trés distintas analises da
entdo sentida crise do Poder Judiciario, firmadas a partir da fungcdo que se pretenda

atribuir a esse poder:
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Uma primeira analise, que privilegia estudos sociolégicos a respeito da crise
do Poder Judiciario e seus efeitos indesejados para a democratizagédo e a
realizacdo da justica social, desenvolvidos por Boaventura Sousa Santos,
José Eduardo Faria, José Reinaldo de Lima Lopes, entre outros, enfoca a
impossibilidade de o Poder Judiciario, da forma como esta pensado e
estruturado, atuar de forma a garantir direitos sociais consagrados nas
diferentes Constituicdes e minorar as escandalosas diferengas sociais
existentes. Na raiz deste pensamento estdo as criticas a propria concepgéao
do Poder Judiciario no Estado Moderno, a racionalidade e a formalidade que
caracterizam a atuagao deste Poder em relagao as exigéncias “sociais” que
demandam uma atuagdo politica. Propugna-se pelo fim de pré-concepgdes
sobre 0 juiz neutro, o poder criativo do juiz, e o rompimento com a igualdade
formal entre as partes, postulados tdo caros ao estado liberal. Advogam a
tese de que o Poder Judiciario €, em maior ou menor grau, responsavel pela
efetivacao dos direitos constitucionalmente garantidos.

O mesmo fendmeno da crise, na 6tica de uma sensivel parcela dos
integrantes do Poder Judiciario e especialmente de sua cupula, admitem a
distancia entre o Poder Judiciario e a sociedade, aceitam as criticas de que a
estrutura da Justica é cara, ineficiente e morosa, perpassam a discussao pela
maior atuagdo do Poder Judiciario na sociedade, mas ndo questionam os
postulados liberais que consagram a independéncia dos Poderes, a
imparcialidade e a neutralidade do juiz, a aplicagdo da lei como garantia da
realizagdo da Justica e fortalecimento do Estado de Direito, a distancia entre
a politica e o Direito. Deste ponto de vista, a crise é decorrente sobretudo da
falta de condigdes materiais, subsumidas no controle orcamentario, na falta
de juizes, no preparo insuficiente dos operadores etc. Para eles, a fungao
prioritaria do Poder Judiciario ainda é a aplicagédo correta da lei e a solugéao
da crise passa pela instrumentalizagdo da estrutura existente e pelas
melhores condi¢cées materiais para exercitar sua fungao.

[...]

Um terceiro enfoque, mais recente, concebe a crise do Poder Judiciario como
a crise da Administracdo da Justiga. Neste caso, a tensao decorre também
da incapacidade de o Poder Judiciario responder rapida e eficaz e
precisamente as demandas que lhe sao submetidas. Contido, o Judiciario
neste caso € visto ndo como um Poder de Estado, mas como um servigo
publico que deve estar disponivel a populagdo de forma abundante e a um
prego acessivel.

Embora os elementos que traduzem a crise sejam os mesmos ja apontados,
neste caso, a disfungao ocorre por que a Justiga, encarada como servigo, nao
esta sendo capaz de cumprir com eficacia e rapidez a fungéo de interpretar
as leis de uma maneira previsivel e eficiente, de forma a garantir o fluxo de
capitais, os investimentos dos paises de primeiro mundo nos paises
periféricos, afetando o desenvolvimento econémico. Neste caso, a atuacao
do Poder Judiciario estda sendo vista como uma fungdo administrativa,
ineficiente e cara, porque nao presta o servigo devido.

De fato, o tema da Administragdo da Justica figurou entre os ultimos a serem
tratados nos estudos da crise do Poder Judiciario. Por outro lado, como dito
anteriormente, o tratamento académico do tema praticamente foi inaugurado pelos
referidos estudos, ao mesmo tempo em que praticas administrativas, métodos e
técnicas de gestdo também sé comecgaram a ser sistematicamente adotados com as
reformas apresentadas como solugao para a crise do Poder Judiciario.

Por isso, a percepgao de Freitas (2008, p. 79):
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No Brasil o tema ainda nao despertou o interesse que lhe é devido, embora
nos ultimos anos tenha, inegavelmente, apresentado um crescimento real.
Mesmo assim, a administragédo da Justica:

a) nao faz parte do curriculo das faculdades de direito;

b) néo figura nas escolas da magistratura;

¢) s&o poucos os estudos, exceto sobre a figura do juiz e a histéria do direito;
d) cada tribunal tem o seu modelo de administragdo, via de regra sem
transmiti-lo aos demais;

e) administragdo de cada Tribunal muda a cada 2 anos, sem planejamento
estratégico, ou seja, projetos acabam sendo substituidos por outros, com
prejuizo aos servigos.

O autor, referéncia em Administracdo da Justica, mantém a mesma

percepcao, mesmo depois de alguma evolugao do tema:

A administragdo da Justica foi, por séculos, tema desprezado no Brasil. Isto
nos levou a um estado de crise, agravado pela explosao de processos apos
a Constituicdo de 1988. Nos anos 2000 as coisas comegaram a mudar, a
partir de congressos realizados pelo Centro de Estudos Judiciarios do
Conselho da Justica Federal, em Brasilia. O ultimo deles foi em 2005.

Hoje ha uma consciéncia geral e todos se empenham no aprimoramento dos
servicos judiciarios. O CNJ da uma importante contribuigao, instituindo
programas como o Conciliar € Legal e promovendo pesquisas como a Justiga
em Numeros. Os tribunais internalizam boas praticas. A Escola Superior da
Magistratura da Ajuris (RS) criou um Centro de Pesquisa “Judiciario, Justica
e Sociedade”. Em Mato Grosso, o TJ, o TRT, a Justica Federal e outros
orgaos do Judiciario ou a ele ligados criaram um grupo de estudos, destinado
a aperfeigoar o sistema judicial. (FREITAS, 2013).

Costa (2014, p. 13) registra 0 mesmo movimento e seus primordios:

Antes do apontado movimento, ainda em 1994, foi editado o primeiro estudo
sobre administracdo da justica no Brasil. A iniciativa deu-se no ambito da
Justica Federal, por meio da edicdo no nimero 41 da “Revista AJUFE™, da
Associacdo dos Juizes Federais do Brasil. A época mencionava-se que o
referido tema era tdo importante quanto ainda descuidado e, naquela ocasiao,
foi tratado sob os seguintes aspectos: (i) controle externo do Poder Judiciario;
(ii) controle de qualidade do Judiciario, o que veio a ser concretizado em 2004
com a criagcao do Conselho Nacional de Justiga; (iii) especializagédo de Juizos;
(iv) planejamento no ambito da administragéo judiciaria como um processo
continuo e sistematico de olho num futuro de incertezas e riscos; (v) produgéo
de dados estatisticos, o que hoje reverbera com a produgao do “Justica em
Nuameros” do CNJ — Conselho Nacional de Justica.

A desejada reforma do Poder Judiciario, patrocinada por secretaria
especifica?, criada em 2003, dentro do Ministério da Justiga (e que atuou até 20186,
quando foi extinta), veio formalizada, primeiramente, na promulgacédo da Emenda

Constitucional n. 45, de 2004, e, depois, em varias alteragdes legislativas, sobretudo

' A Revista da AJUFE, volume 41, produzida em 1994, ¢ um documento histérico, no que inaugura o
estudo do tema da Administragcao da Justi¢ca no Brasil.

2 A Secretaria de Reforma do Poder Judiciario (SRPJ) — 6rgao do Ministério da Justica — foi criada
em 2003, como instrumento de articulagdo do Executivo com o Judiciario e com as demais instituicées
do sistema de justica, e extinta em 2016, em nome do equilibrio fiscal.
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leis processuais, contemplando todos os aspectos da crise acima referidos, sejam
institucionais, estruturais, procedimentais ou administrativos, sem, contudo, encerra-
los.

Com efeito, a Emenda Constitucional n. 45, de 2004, no que é pertinente ao
tema da administragcéo da justi¢ca, entre outras inovacgdes, estabeleceu como direito
fundamental a duracéo razoavel do processo; criou o Conselho Nacional de Justica
(CNJ), como ¢6rgao encarregado do “controle da atuagcdo administrativa e financeira
do Poder Judiciario e do cumprimento dos deveres funcionais dos juizes”; criou a
sumula vinculante “em relagdo aos demais o6rgados do Poder Judiciario e a
administragao publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal”;
criou a Escola Nacional de Formacéao e Aperfeicoamento de Magistrados (ENFAM); e
estabeleceu a repercussdo geral, como pressuposto de acesso dos recursos
extraordinarios ao Supremo Tribunal Federal (BRASIL, 2004).

E nos anos posteriores a promulgacao da Emenda Constitucional n. 45, de
2004, varias leis foram editadas e alteradas para regulamentar as novas disposi¢des
constitucionais e dar seguimento as reformas almejadas. Costa (2013) assinala que,
em relagdo as leis processuais civis, o processo de mudanca comegou até mesmo
antes da referida emenda constitucional, estendendo-se até a edicdo no novo Codigo
de Processo Civil (Lei n. 13.105, de 16/03/2015):

Especificamente em relagdo as inovagbes sentidas pelo processo civil
brasileiro, podemos citar etapas bem marcadas que tiveram inicio em 1992 e
prosseguiram até 2006. Desde a previsdo da antecipacdo dos efeitos da
tutela por meio da Lei 8.952/94, hoje inscrita no art. 273, do Cédigo péatrio e
da tutela especifica da obrigacéo de fazer e entrega de coisa (Leis 8.952/94
e 10.444/2002), passando pelo terreno dos recursos (Leis 10.358/2001 e
10.352/2001 e Lei 11.187/2005) até a reforma no processo executivo (Leis
11.232/2005 e 11.382/2006) e a previsdo da “repercussao geral” como
requisito de admissibilidade nos recursos excepcionais (Lei 11.418/2006).
Diversos autores identificam as apontadas leis que alteraram o vigente
Cddigo de Processo Civil como integrantes de duas fases de reformas, a
primeira que ocorreu em 1994 e a segunda a partir de 2001. Entre eles é voz
corrente o fato de que “... tanto a reforma do CPC (operada em 2001 e 2002),
quanto a recente reforma constitucional ocorreram em razdo dos mesmos
diagndsticos ligados a falta de operatividade do sistema e com o mesmo fim:
propiciar a realizagao mais efetiva da tutela dos direitos. Por ‘efetiva’ entende-
se, ao mesmo tempo, a tutela jurisdicional prestada com celeridade e
seguranca.” (WAMBIER; MEDINA, 2005, p. 8).

Ja Felipe Seligman e André Ramos (2014, p. 45), em trabalho organizado para
registrar os primeiros 10 anos de atuagdo da Secretaria de Reforma do Poder

Judiciario (SRPJ), do Ministério da Justica, assinalam que a referida secretaria



22

trabalhou em 30 projetos de lei, dos quais 25 foram aprovados, com alteragdes
significativas na legislagédo processual civil, penal e trabalhista.

E, mais adiante, compilam também as varias politicas publicas implementadas
pela mesma secretaria para a modernizagdo e democratizagado do acesso a justica e,
posteriormente, para a desjudicializacado de demandas recorrentes, destacando o
fortalecimento das defensorias publicas; o desenvolvimento de agcbdes de aproximagao
da justica dos cidaddos e o incentivo as solu¢des extrajudiciais de conflitos
(SELIGMAN; RAMOS, 2014, p. 51-53); a criagdo do Prémio Inovare e dos programas
Justica Restaurativa, Justica Comunitaria e Observatério da Justica Brasileira; o
lancamento do Manual de Mediacéo; a criagcdo da Escola Nacional de Mediacao
(ENAM) e do Centro de Estudos do Sistema de Justica (CEJUS); e a instituicdo do
programa Estratégia Nacional de Nao-Judicializacdo (ENAJUD) (SELIGMAN;
RAMOS, 2014, p. 96).

De fato, a SRPJ inaugurou a implementacao de policias publicas judiciarias
nacionais, paulatinamente assumidas, na sequéncia, pelo Conselho Nacional de
Justica (CNJ).

Seligman e Ramos (2014, p. 62) ainda destacam projetos que foram
desenvolvidos simultaneamente pelos dois 6rgaos, de forma independente, mas com
0 mesmo objetivo, como a Forga Nacional das Defensorias em Execucao Penal, da
SRPJ, e o Mutirdo Carcerario, do CNJ, e, da mesma forma, o Justica Comunitaria, da
SRPJ, e as Casas de Cidadania, do CNJ. Aos poucos, porém, e especialmente depois
da extincdo da SRPJ, o Conselho Nacional de Justica, criado pela Emenda
Constitucional n. 45, de 2004, e instalado em 14 de junho de 2005, “passou a atuar
como protagonista na elaboragédo de politicas publicas judiciarias, a fim de resolver
determinados problemas que deram ensejo a sua propria criagao.” (KIM; SILVA, 2020,
p. 100).

Kim e Silva (2020, p. 101), a propdsito, assinalam que

A despeito da autonomia administrativa dos tribunais, incumbe ao Conselho
Nacional de Justica implantar politicas publicas judiciarias nacionais, de
forma a aperfeicoar a eficiéncia dos 6rgaos judiciais e buscar solu¢des para
os seus problemas, com a finalidade ndo s6 de fomentar mudangas positivas
a administragcédo da justica, mas também de possibilitar que se alcance, de
forma mais eficiente, o cumprimento de direitos fundamentais dos cidadaos,
em especial quando as politicas envolverem a necessidade de interlocugao
com os demais Poderes da Republica.
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2.1.2 A nova Administragao da Justica inaugurada pelo Conselho Nacional de

Justica

A maior transformacéo provocada pelo Conselho Nacional de Justi¢a, ndo ha
como negar, adveio da imediata implementagdo de medidas de gestao fundadas em
técnicas e teorias de administracdo modernas, como o desenvolvimento de
estatisticas nacionais, o estabelecimento de metas anuais de desempenho para todo
o Poder Judiciario e a adogdo do planejamento estratégico como ferramenta de
gestao.

A organizagdo de dados estatisticos em ambito nacional esta entre as
primeiras medidas implementadas pelo CNJ, ja no ano de criagdo do 6rgéo. Além de
dar a tdo reclamada transparéncia aos dados do Poder Judiciario, a medida era
essencial para o diagndstico preciso do funcionamento dos servigos judiciarios. Com
efeito, elaborado e publicado desde 2004 pelo CNJ, o relatério anual Justica em
Numeros “divulga a realidade dos tribunais brasileiros, com muitos detalhamentos da
estrutura e litigiosidade, além dos indicadores e das analises essenciais para subsidiar
a Gestao Judiciaria brasileira” (conforme informacao obtida no portal do CNJ na
internet).

Kim e Silva (2020, p. 111) referem que o relatério Justica em Numeros evoluiu
progressivamente, agregando dados sobre estrutura, orgamento, movimentagao
processual, litigiosidade, gargalos de congestionamento, tempo médio de tramitagao
de processos, demandas recorrentes. Acrescentam os referidos autores que, mais
recentemente, a partir de 2018, as variaveis do relatério Justica em Numeros foram
parametrizadas aos glossarios das metas nacionais a serem alcangadas pelos
tribunais a cada ano, de forma a otimizar a afericdo e acompanhamento do
cumprimento das metas estabelecidas para um ano, bem como o estabelecimento das
metas de desempenho para o ano seguinte, as quais sempre buscam atacar os
gargalos e deficiéncias dos servigos judiciarios (KIM; SILVA, 2020, p. 111).

As metas nacionais, por sua vez, foram divulgadas, pela primeira vez, em
fevereiro de 2009, e antecederam o estabelecimento formal do planejamento
estratégico do Poder Judiciario (KIM; SILVA, 2020, p. 104). Chamadas, inicialmente,
de metas de nivelamento, as atualmente chamadas Metas Nacionais “representam o

compromisso dos tribunais brasileiros com o aperfeicoamento da prestacao
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jurisdicional, buscando proporcionar a sociedade servico mais célere, com maior
eficiéncia e qualidade.” (CNJ, 2022c).

Kim e Silva (2020, p. 104-107) historiam que, ap6s o 1° Encontro Nacional do
Poder Judiciario, promovido pelo CNJ em 25 de agosto de 2008, em Brasilia, do qual
participaram todos os tribunais do pais, foram realizadas reunides regionais, para
diagnosticar os principais problemas e identificar solugbes, as quais resultaram no
estabelecimento de 10 metas de nivelamento, aprovadas no 2° Encontro Nacional do
Poder Judiciario. Naquele momento, a principal preocupacédo era a celeridade,
ganhando maior notoriedade a Meta 2, que buscava diminuir o estoque de processos
mais antigos.

As metas seguiram sendo formuladas anualmente, sendo aprovadas pelos
presidentes dos tribunais a cada Encontro Nacional do Poder Judiciario, evento anual
promovido pelo CNJ. O dialogo institucional participativo na formulacdo das metas
nacionais do Poder Judiciario se potencializou com a instituicio da Rede de
Governanga Colaborativa do Poder Judiciario, por meio da Portaria CNJ n. 138, de 23
de agosto de 2013, e, depois, com a edigdo da Portaria CNJ n. 114, de 06 de setembro
de 2016, que estabeleceu diretrizes para o processo participativo, o que permitiu
identificar peculiaridades e estabelecer metas por segmento de Justica.

O processo participativo de elaboragao das metas é ressaltado pelos referidos

autores, com a seguinte sintese:

Outro ponto que merece destaque é que as metas nacionais do Poder
Judiciario, desde sua origem, jamais foram metas do Conselho Nacional de
Justica — CNJ. A adequada evolugao e amadurecimento do processo de
formulagao das metas ao longo dos anos, [...], s6 foi possivel porque a
construgéo e aprovagado das metas nacionais do Judiciario sempre seguiram
premissas técnicas e democraticas importantes a legitimar a sua instituigéao,
a saber: a) uso de dados estatisticos, sendo eles frutos de diagndsticos —
quantitativos e qualitativos — que s&o debatidos nos encontros regionais; b)
participacdo democratica nas decisdes, pois, no estabelecimento das metas,
sempre houve a consulta e envolvimento das equipes técnicas dos 6rgaos do
Judiciario nacional; e c¢) a legitimidade das escolhas era evidente, na medida
em que a sua aprovagao sempre se deu pelos presidentes dos tribunais nos
encontros de cupula da Justiga brasileira, ou por seus representantes. (KIM;
SILVA, 2020, p. 105).

Cabe referir, por fim, que o Relatério de Metas, atualmente de apresentacao
anual, compila os resultados anuais de desempenho no cumprimento das metas
aprovadas, bem como que as metas nacionais decorrem do planejamento estratégico

adotado pelo CNJ para todo o Poder Judiciario.
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Com efeito, Mendes (2012, p. 11) registra que, para a melhoria da gestao dos

tribunais,

o Conselho Nacional de Justica coordenou o “Planejamento Estratégico do
Poder Judiciario”, aprovado pelos Presidentes dos 91 tribunais brasileiros no
2° Encontro Nacional do Judiciario, realizado em fevereiro de 2009, e
institucionalizado pela Resolugdo n°® 70, do Conselho Nacional de Justica.
Tal iniciativa significa que, pela primeira vez na histéria, todos os 6rgaos do
Poder Judiciario passaram a atuar com propdsitos comuns, traduzidos em
objetivos estratégicos, norteados por atributos de valor como credibilidade,
acessibilidade, celeridade, ética, imparcialidade, modernidade, probidade,
responsabilidade social e ambiental e transparéncia.

Kim e Silva (2020, p. 105) complementam assinalando que a

Resolugcdo CNJ n° 70, de 18 de margo de 2009, que instituiu o planejamento
€ a gestao estratégica no ambito do Poder Judiciario, representou um passo
importante em disseminar a cultura de administragcao gerencial, voltada para
resultados, e da importancia do planejamento estratégico como ferramenta
de gestao pelos 6rgaos da justica brasileira.

O planejamento estratégico € uma ferramenta de gestdo que consiste num

“processo dinamico, sistémico, coletivo, participativo e continuo para determinagao

dos objetivos, estratégias e agdes da organizacao.” (REZENDE, 2008, p. 18).
Para Drucker (1984, p. 133),

planejamento estratégico € o processo continuo de, sistematicamente e com
0 maior conhecimento possivel do futuro contido, tomar decisdes atuais que
envolvem riscos, organizar sistematicamente as atividades necessarias a
execucgao dessas decisdes e, através de uma retroalimentagéo organizada e
sistémica, medir o resultado dessas decisbes em confronto com as
expectativas alimentadas.

No setor publico, por sua vez, estratégia é “definir os objetivos da organizacao

e buscar a sintonia com as demandas da populagdo” a longo prazo, levando em

consideragdo as aspiragbes da sociedade em relagdo a organizagdo publica
(MATIAS-PEREIRA, 2012, p. 116).
Assumindo a centralizagcdo do planejamento e gestdo do Poder Judiciario, o

CNJ da os rumos da Estratégia Nacional do Poder Judiciario, em ciclos plurianuais,

para o desenvolvimento do planejamento estratégico de cada 6rgao do Judiciario.

Segundo consta do portal do CNJ:

O primeiro ciclo de planejamento e gestdo estratégica no dmbito do Poder
Judiciario (2009-2014) foi instituido pela Resolu¢do CNJ n° 70, de 18 de
margo de 2009, e representou um passo importante em disseminar a cultura
de administragdo gerencial, voltada para resultados, e da importancia do
planejamento estratégico como ferramenta de gestéo pelos érgdos da justica
brasileira.

A Estratégia Nacional do Poder Judiciario 2015-2020, segundo ciclo do
planejamento, foi instituida pela Resolugdo CNJ n° 198, de 1° de julho de
2014, e se deu por meio de politicas judiciarias, programas e metas e
instrumentos de afericdo que permitem identificar se os objetivos estratégicos
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estdo sendo atingidos pelos 6rgaos. Nesse sentido, a execugdo e o
monitoramento da Estratégia Nacional do Judiciario foram realizados de
forma participativa com todos os 6rgaos da Justica que implementam agdes
visando dar cumprimento aos grandes objetivos definidos no planejamento
estratégico nacional. (CNJ, 2022a).

E, na sequéncia:

A Estratégia Nacional do Poder Judiciario 2021-2026 foi instituida pela
Resolugcdo CNJ n. 325, de 30 de junho de 2020, apds construgdo democratica
e participativa no ambito da Rede de Governanca Colaborativa, e tem a
finalidade de definir as diretrizes nacionais da atuacgdo institucional dos
orgaos do Poder Judiciario para o proximo sexénio.

Sao componentes da Estratégia Nacional do Poder Judiciario:

Missdo do Poder Judiciario — Realizar Justica.

Visao do Poder Judiciario — Poder Judiciario efetivo e agil na garantia dos
direitos e que contribua para a pacificagado social e o desenvolvimento do
pais.

Atributos de valor: Acessibilidade; Inovagao; Agilidade; Integridade;
Credibilidade; Seguranga Juridica; Eficiéncia; Sustentabilidade; Etica;
Transparéncia; Imparcialidade; e Responsabilizagao

Além da missao, visao, atributos de valor e Macrodesafios, também comp&em
a Estratégia Nacional do Poder Judiciario 2021-2026 os indicadores de
desempenho associados a cada macrodesafio, conforme indice
Monitoramento e Avaliagao, Indicadores de Desempenho, no indice principal.
(CNJ, 2022a).

A adocdo da Estratégia Nacional do Poder Judiciario, sob coordenag¢ao do
CNJ e do planejamento estratégico em todos os tribunais do pais, unificou a gestéo
dos servigos judiciarios, com inumeras vantagens e progressos, especialmente
aqueles voltados as metodologias gerenciais e as ferramentas de gestao (KIM; SILVA,

2020, p. 105-1086).

Além disso, noutra ponta do processo de planejamento estratégico, o
constante acompanhamento e diagndstico da real situacdo dos tribunais
brasileiros permite a todos avaliar os eventuais impactos que a
implementacao de politicas coordenadas pelo CNJ — como por exemplo, a
Politica Nacional de Priorizagao do Primeiro Grau de Jurisdi¢gdo, a Politica
Judiciaria Nacional de enfrentamento a violéncia contra as Mulheres e a
Politica Judiciaria Nacional de tratamento adequado dos conflitos de
interesses no ambito do Poder Judiciario, integradas ao estabelecimento de
metas nacionais de mesmos objetivos — tem causado em termos de redugéo
de passivo processual, tempo de tramitacdo, aplicagao de recursos humanos
e financeiros, entre outras variaveis aferidas no relatério. (KIM; SILVA, 2020,
p. 112)

2.1.3 Uma acepgao para a expressao “Administragao da Justi¢a”

Foi assim que a adogdo de técnicas, métodos e modernas teorias de
administracao para o enfrentamento da crise do Poder Judiciario conduziu o tema da

Administracdo da Justica para a gestdo dos servigos judiciarios, incluindo o
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desenvolvimento e implementacao de politicas publicas judiciarias, sempre com foco
Nno acesso a justica.

Com efeito, o tema da Administragao da Justica € amplo e multifacetado. Inclui
varios aspectos e pode ser visto sob varias perspectivas, nem sempre estanques,
podendo ser destacadas: a administrativa, sob a qual a administragdo da justica &
vista como atividade administrativa do Poder Judiciario (SLAIBI FILHO, 2005) e gestao
dos servigos judiciarios, com forte influéncia interdisciplinar da ciéncia da
administracdo; a sociologica, sob a qual a administracdo da justica é vista como
“‘instituicdo politica e organizacao profissional, dirigida a producdo de servigos
especializados” (SANTOS, 1986, p. 17), sob influéncia da sociologia do direito; e a
juridica, sob a qual a administragédo da justica é relacionada a prestacgéo jurisdicional
propriamente dita, como atribuicdo do estado (GONCALVES; CRUZ, 2016, p. 479),
com atores essenciais e devido processo legal.

Unindo varias dessas perspectivas, Sotela (2004, p. 327) define administragao

da justica como:

o sistema sobre o qual se fundamentam os mecanismos judiciais de solugéo
de controvérsias entre particulares, entre estes e o estado, todo ele dentro de
um contexto que supde um estado democratico de direito com as garantias
do devido processo legal e a todos os direitos humanos vigentes no pais.

Reforcando a perspectiva administrativa, mas em conceito relacionado ao

Direito Administrativo, Dallari (2005, p. 10) entende que administragao da justica é:

toda atividade instrumental necessaria a prestagao jurisdicional, abrangendo
desde a aquisicdo, manutengdo, acompanhamento e controle dos bens
materiais e dos servigos burocraticos correlatos até a propria tramitagao fisica
de papéis, publicagbes, certiddes, intimagdes e autos de processos,
excluidas, é evidente, as questdes regidas ou disciplinadas pela legislacao
processual.

Costa (2013), por sua vez, ainda na perspectiva administrativa, assinala que
o tema da Administracdo da Justica “comporta inumeros aspectos que vao desde a
reflexdo da necessidade de recursos materiais e pessoais e sua gestao, até a adogao
de técnicas inovadoras e de maior tecnologia, bem assim o uso de alternativas ao
modelo formal de resolugao de conflitos.”

O que é inegavel é que, sob qualquer perspectiva, o tema da Administragao

da Justica esta correlacionado e tem por foco 0 acesso a justica.

2.1.4 O acesso a justica
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O acesso a justica, direito fundamental garantido na Constituicdo de 1988,
também é multifacetado. Inclui ndo s6 o direito de acessar o sistema de justica e seus
instrumentos, de forma igualitaria, mas também o direito a prestagao jurisdicional
efetiva e justa.

Nesse sentido, Pessoa e Escobar (2020, p. 95-96), depois de assentarem sua
origem na Declaracdo Americana dos Direitos e Deveres do Homem e na Declaragao
Universal dos Direitos Humanos, além de registrarem sua previsdo normativa no texto
constitucional (artigo 5°, XXV e LXXIV), assinalam que o direito ao acesso a justica
nao so garante o direito de provocar a tutela jurisdicional do Estado, mas também de
ter acesso a ordem juridica justa, inclusive por outros instrumentos de composigao de
conflitos.

No mesmo sentido, Watanabe (1988, p. 128) entende que o acesso a justica
nao esta limitado ao acesso aos 6rgaos judiciais existentes na estrutura estatal; “nao
se trata apenas de possibilitar o0 acesso a Justica enquanto instituicao estatal, e sim
de viabilizar o acesso a ordem juridica justa.”

Vale, ainda, por sua importancia histérica, a transcricao da classica definicao
de Cappelletti e Garth (1988, p. 8):

A expressao “acesso a Justica” é reconhecidamente de dificil definicdo, mas
serve para determinar duas finalidades basicas do sistema juridico — sistema
pelo qual as pessoas podem reivindicar seus direitos e/ou resolver seus
litigios sob os auspicios do Estado. Primeiro, o sistema deve ser igualmente
acessivel a todos; segundo, ele deve produzir resultados que sejam individual
e socialmente justos.

Foi sob esse enfoque do acesso a justica como direito igualitario ao sistema
de justica e a efetivagdo dos direitos individuais e sociais, que Cappelletti e Garth
(1988), sob os auspicios do Projeto de Florenga, desenvolveram estudo que compila
movimentos de alteragdes legislativas e de solugdes de melhoria do acesso a justica
verificados em varios paises do mundo ocidental, que, por observarem uma
simultaneidade e uma cronologia, foram chamados pelos autores de “ondas
renovatérias do acesso a justica” e assim descritas (CAPPELLETTI; GARTH, 1988, p.
31):

a primeira solugao para o acesso — a primeira “onda” desse movimento novo
— foi a assisténcia judiciaria; a segunda dizia respeito as reformas tendentes
a proporcionar representagdo juridica para os interesses “difusos’,
especialmente nas areas de protecdo ambiental e do consumidor; € o terceiro
— € mais recente — € 0 que nos propomos a chamar simplesmente “enfoque
de acesso a justica” porque inclui os posicionamentos anteriores, mas vai
muito além deles, representando, dessa forma, uma tentativa de atacar as
barreiras ao acesso de modo mais articulado e compreensivo.
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E, mais adiante, assinalam que essa “terceira onda” de reforma “centra sua
atencdo no conjunto geral de instituicbes e mecanismos, pessoas e procedimentos
utilizados para processar e mesmo prevenir disputas nas sociedades modernas’
(CAPPELLETTI; GARTH, 1988, p. 67-58), e que o enfoque de acesso a justica

encoraja a exploragdo de uma ampla variedade de reformas, incluindo
alteragdes nas formas de procedimento, mudangas na estrutura dos tribunais
ou a criagao de novos tribunais, o uso de pessoas leigas ou paraprofissionais,
tanto como juizes quanto como defensores, modificagbes no direito
substantivo destinadas a evitar litigios ou facilitar sua solugédo e a utilizagao
de mecanismos privados ou informais de solucao de litigios. Esse enfoque,
em suma, nao receia inovagdes radicais e compreensivas, que vao muito
além da representacao judicial. (CAPPELLETTI; GARTH, 1988, p. 71).

Na compilagao de solugcbes dessa “terceira onda”, os autores Cappelletti e
Garth (1988) incluem: a revisdo do sistema de justica, para estimular formas
alternativas de solucdo de conflitos, inclusive fora dos tribunais; a adocado de
procedimentos simplificados, que privilegiem a oralidade, a concentragcéo de atos e a
livre apreciacédo da prova; a especializagao de juizos e procedimentos para causas
“de particular importancia social” e pequenas causas; a “reforma da prestagcao dos
servigos juridicos”; e a simplificacdo do direito, que possibilite seu exercicio sem a
intervencgao judicial, tudo com foco na igualdade material no acesso a justica.

Uma “quarta onda de acesso a justi¢ca” foi proposta por Economides (1999),
que também trabalhou no famoso “Projeto de Florenga”, a qual envolveria as
dimensdes ética e politica da administragédo da justiga, com redirecionamento do olhar
das dificuldades do acesso para a qualidade da justica oferecida, a impor mudangas
na responsabilidade profissional dos operadores do direito € no ensino juridico,
especialmente para promover a igualdade de oportunidades, o profissionalismo
humanitario e os direitos humanos.

O préprio Economides (1999, p. 72) considera que, talvez, “a metafora das
ondas seja simplista, mas serve para identificar fases cruciais dos desenvolvimentos,
intelectual e politico, produzidos por este importante movimento global de acesso a
justiga.”

Com efeito, em face da complexidade da problematica atual, ja ndo faz mais
sentido manter o paradigma de “ondas renovatérias”, criado por Cappelletti e Garth,
na década de 1970. Varios movimentos, estudos, alteragdes legislativas e inovagdes
sdo verificados simultaneamente, a depender da dimensao sob a qual se enfrentam

as dificuldades de acesso a justi¢a. Ainda assim, é possivel constatar, atualmente, um
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movimento global que, sob influéncia dos compromissos assumidos com a Agenda
2030 da ONUS, busca a democratizagédo do acesso a justica.

E essa tendéncia esta presente também no Brasil.

Com efeito, embora o estudo das “ondas renovatorias” proposto por Cappeletti
e Garth ndo se refira especificamente ao Brasil, acabou influenciando estudos e
reformas legislativas no pais, sendo possivel perceber, em relagdo a primeira onda,
de assisténcia judiciaria aos hipossuficientes, a edigdo da lei de assisténcia judiciaria,
hoje integrada ao novo Cddigo de Processo Civil, e a criacdo e consolidagdo das
Defensorias Publicas; em relagao a segunda onda, de representagao processual para
defesa de interesses difusos, a edi¢ao da lei da acao civil publica e do Cdédigo de
Defesa do Consumidor; e, por fim, em relagéo a terceira onda, de formas judiciarias
simplificadas ou formas alternativas de solugdo de conflitos, a criacdo dos juizados
especiais de pequenas causas e a edi¢ao das leis de mediagao e arbitragem.

A quarta onda proposta por Economides também teve reflexos no Brasil,
primeiramente, com a ampliagdo do acesso ao ensino superior gratuito e aos cargos
publicos das populagdes mais vulneraveis, com a politica de cotas, no que também
se ampliou o0 acesso aos cursos juridicos, e, mais recentemente, com a ampliagdo do
programa dos concursos para magistratura para inclusdo de disciplinas, como
formagcao humanistica, sociologia do Direito, psicologia judiciaria, ética, filosofia do
Direito, teoria geral do Direito e da politica, pragmatismo e analise econdmica do
Direito e direito da antidiscriminagao (Resolugdo CNJ n. 423/2021) (CNJ, 2021).

A democratizagdo do acesso a justica, por sua vez, inspira novos institutos
processuais, como a audiéncia publica e o amicus curiae, e novas teorias processuais,
como a do processo estrutural, além de pautar varias politicas publicas judiciarias,
para ampliacdo da representatividade, da participacao democratica e da colaboragcao
dos atores envolvidos.

Souza, Amanda (2016, p. 660-661) analisa bem o modelo de Cappelletti no

cenario brasileiro e conclui que,

apesar de sentidos avangos no sistema de assisténcia judiciaria gratuita com
a estruturagdo das defensorias publicas nos estados, dos mecanismos
processuais de defesa de interesses coletivos e difusos e da tentativa de
desjudicializacdo com o desenvolvimento de solu¢des alternativas de
resolucdo de conflitos, podemos perceber que o enfrentamento dos

3 A Organizacao das Nagdes Unidas (ONU), desde 2015, adota a Agenda 2030, contendo 17 objetivos
de desenvolvimento sustentavel (ODS) e 169 metas deles decorrentes, a serem alcangadas por todos
0os paises integrantes até 2030. A agenda 2030 da ONU esta disponivel em:
https://nacoesunidas.org/pos2015/agenda2030/. Acesso em 10/02/2020.
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obstaculos de ampliagdo do acesso desigual a justica esta relacionado, em
grande medida, ao monopdlio de juizes e instituigdes juridicas de politicas
nesse sentido. Falar em acesso a justica democratico ou democratizagédo do
acesso a justica pressupde em alguma medida um controle social e publico
de politicas de administragcéo da justica até entdo sugeridas muitas das vezes
pelo judiciario e instituicdes juridicas classicas.

Com efeito, partindo da perspectiva administrativa que define a administragéo
da justica como gestdo dos servigos judiciarios, incluindo o desenvolvimento e
implementagéo de politicas publicas judiciarias, sempre com foco no acesso a justica,
e tendo o Conselho Nacional de Justiga também adotado a Agenda 2030 da ONU, é
preciso reconhecer a necessidade e estimular a abertura do Poder Judiciario para a
participacado e colaboracdo democraticas e para as novas teorias da Administracao
Publica que resguardam os valores democraticos.

O capitulo prossegue, assim, com a apresentacdo das teorias da
administragao publica, na ciéncia da administragdo e na ciéncia juridica, mediante
contraposigdo dos modelos burocratico, gerencial e democratico de administragao

publica, havendo nitida confluéncia das duas ciéncias na descrigdo de cada um.

2.2 TEORIAS DA ADMINISTRAGCAO PUBLICA

Nem sempre é facil integrar teoria e pratica, reflexdo e acdo. E a teoria que
direciona a acao ou € a pratica que direciona a teoria?

O certo é que as agoes e inovagdes acontecem sempre dentro de um quadro
referencial de teorias, ou, mais precisamente, como expressao de posicoes tedricas,
sejam implicitas pessoais, sejam formais. Com efeito, as teorias formais fornecem um
marco de referéncia contra o qual podem ser contrapostas convicgdes pessoais, € a
rica pluralidade de teorias formais, por sua vez, fornece varias formas de avaliar acoes
futuras. O propésito da teoria € sempre oferecer uma compreensao mais coerente e
integrada do que se conseguiria obter de outra forma. A teoria formal ndo apenas
aglutina fatos, mas também extrai conclusdes deles; ndo apenas reconhece valores,
mas também os reordena. E uma maneira de dar sentido a uma situacéo. As teorias
podem, entdo, ser avaliadas pela capacidade de ajudar a ver com mais clareza uma
situagao e de agir nessa situacao da forma mais adequada. Nessa avaliagao deve ser
considerado que as teorias formais refletem a histéria pessoal e o campo de atuagao
do tedrico, além do contexto histérico no qual a teoria foi produzida (DENHARDT;
CATLAW, 2017).
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Nesse sentido, e considerando a perspectiva sob a qual a administragcao da
justica esta sendo tratada na presente pesquisa, € impositivo referenciar as teorias
formais da administracdo publica, com imprescindivel intercambio disciplinar com a
ciéncia da administracao.

Denhardt e Catlaw (2017, p. 24), depois de definirem organizagdes como
“grupos de pessoas que se reunem para alcangar determinado objetivo”, referem que
o estudo cientifico das organizagdes publicas se verifica efetivamente no pds-guerra,
quando foram articuladas nos Estados Unidos as primeiras teorias da administracao
publica. Assinalam ainda os referidos autores Denhardt e Catlaw (2017, p. 235), que
o fio condutor o qual une essas teorias nasce diretamente da heranga intelectual de
Max Weber, socidlogo alemdo que analisou a burocracia de tipo ideal, sistema
hierarquizado de autoridade estabelecido na crenga em sua legitimidade, seja por
autoridade legal, tradicional ou carismatica (DENHARDT; CATLAW, 2017, p. 45), e da
heranca politica de Woodrow Wilson, com énfase na dicotomia entre politica e
administracdo, na aplicagdo aos 6rgaos publicos de principios cientificos de gestéao
administrativa semelhantes aos aplicados no mundo dos negdécios (DENHARDT;
CATLAW, 2017, p. 68) e na busca da eficiéncia administrativa.

Em contraposicdo, ainda apresentando os “primérdios da teoria da
administragao publica”, os autores Denhardt e Catlaw (2017, p. 100-101) referem a
heranca de Dwight Waldo, que aplicava a teoria democratica ao estudo das
organizagdes publicas e ja chamava a atengéo para o fato de que, muitas vezes,
processos democraticos e instituicdes democraticas nem sempre estdo em harmonia
com interesses administrativos como a eficiéncia.

Na sequéncia, Denhardt e Catlaw (2017), indicando os pensamentos e
estudos cientificos que as embasam, apresentam quatro modelos* teorizados nos
Estados Unidos no pds-guerra: Administracao Publica Racional (ou, como chamam
Denhardt e Denhardt (2015), Velha Administracdo Publica (VAP) ou Old Public
Administration (OPA)); Nova Administracdo Publica (NAP); Nova Gestdo Publica
(NGP) (ou New Public Management (NPM)); e Novo Servico Publico (NSP) (ou New
Public Service (NPS)).

4 Os autores advertem que “a palavra modelo nao significa uma forma ideal de organizagao ou tipo de
administragdo, mas antes uma representagdo da vida real (nesse caso, uma representagdo na
linguagem)”. (DENHARDT; CATLAW, 2017, p. 17).
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2.2.1 Administragao Publica Racional ou Velha Administragao Publica

O modelo racional de Administragdo Publica (ou Velha Administragao Publica)
foi apresentado inicialmente por Herbet A. Simon, em 1957, no livro Administrative
Behavior, no qual o autor esboga uma teoria completa da organizagdo administrativa
com base na visdo positivista da obtencdo do conhecimento e na interpretacao
instrumental da vida organizacional.

Para essa teoria, as organizagdes existem para incrementar a racionalidade
humana; os individuos reunem-se em organizagbes para racionalizar problemas
complexos. Nesse sentido, a organizagao € um meio e a racionalidade € um fim. A
racionalidade ganha um sentido muito mais restrito e técnico do que em outros
contextos, equiparando-se a eficiéncia. Comportar-se de modo racional € contribuir
para o alcance dos objetivos da organizacdo. Com esse sentido restrito, a
racionalidade se traduz em obediéncia as autoridades hierarquicamente superiores,
as quais pertence a tomada de decisao.

O modelo racional de administracdo reforca a eficiéncia, a autoridade e a
hierarquia (DENHARDT; CATLAW, 2017, p. 111-143). Especificamente em relagao as
organizacgodes publicas, reforga a separacao entre administragao e politica, valorizando
a atuacédo burocratica dos agentes administrativos, encarregados de apenas executar

as politicas publicas, sem nelas influenciar.

2.2.2 A Nova Administragao Publica

O modelo da Nova Administracdo Publica foi apresentado em simpdsio
académico realizado no final de 1968, na Universidade de Syracuse, em Nova lorque.

Essa teoria, influenciada pelo humanismo organizacional (que identificava
limitagbes na racionalidade e procurava dar autonomia a cada membro da
organizagao para formular e realizar objetivos comuns), da relevancia a administragéo
publica e a seus agentes na produgao das politicas publicas, afastando a separagao
entre administracao e politica.

Em contraponto a eficiéncia racional, a nova administracdo apresenta o valor
da equidade social para as organizagdes publicas. Contrapondo-se a gestéo
burocratica, a nova administragdo publica defende a gestdo humanista, dando énfase
a participacgao, tanto a participacido dos usuarios quanto dos membros de nivel inferior
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da organizag¢ao, na tomada de decisdo. A lideranga, nessas circunstancias, depende
muito menos de sistemas hierarquizados do que de participacdo e poder
compartilhado (DENHARDT; CATLAW, 2017, p. 147-178).

Cabe assinalar que esse modelo tedrico, embora importante, ndo chegou a

ser dominante ou efetivamente implementado.

2.2.3 A Nova Gestao Publica

O modelo da Nova Gestao Publica surgiu no final da década de 1970, em
decorréncia das crises fiscal e politica vivenciadas por varios governos, quando foram
diagnosticados varios problemas nas organizagdes publicas, especialmente o uso
ineficiente e exagerado de recursos e a ineficacia na implementagdao de programas
publicos, gerando uma demanda pela limitagdo ao crescimento governamental, pela
privatizagdo de ativos do governo e pela terceirizagcdo de servigos antes prestados
diretamente pelo Estado.

As medidas de austeridade fiscal, os esforgos para melhorar a produtividade
publica e os mecanismos alternativos de prestacdo de servicos publicos —
terceirizacao e privatizacdo — estao alicercados no que se chamou de racionalismo
econdmico, um esfor¢o para encontrar solugdes para os problemas governamentais
a partir de um calculo econémico.

Essa teoria também busca apoio em técnicas e teorias mercadolégicas e de
gestdo privada por resultados, tratando o usuario dos servigos publicos como
consumidor ou cliente. A eficiéncia é o valor principal (DENHARDT; CATLAW, 2017,
p. 181-227).

2.2.4 O Novo Servico Publico

O modelo do Novo Servigo Publico foi apresentado por Robert Denhardt e
Janet Denhardt, no final dos anos 1990, inspirado na teoria politica democratica, que
se interessa pela conexao entre cidaddos e seus governos, e em abordagens
alternativas a gestdo e ao design organizacional, fundadas na tradicdo mais
humanistica da teoria da Administracdo Publica.
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Esse modelo busca valorizar a cidadania democratica, pela qual o cidadao,
por meio da sociedade civil organizada, participa da governanga, para além do
autointeresse, buscando o interesse publico, de forma mais abrangente e de longo
prazo. Por outro lado, cabe as liderangas e aos membros das organizagdes publicas
estimularem o engajamento civico e proporcionarem espacgos de dialogo e deliberagao
envolvendo burocratas e cidadaos, compartilhando a autoridade, reduzindo controles
e buscando a colaboracdo. A busca prioritaria da eficiéncia € substituida pela
responsividade e pela accountability, pautando as decisdes e agdes administrativas
pelas necessidades e interesses do cidadao e pelos valores democraticos, como
justica, igualdade e liberdade (DENHARDT; CATLAW, 2017, p. 278-300).

2.2.5 Os modelos de Administragao Publica na ciéncia juridica

Por outro lado, na ciéncia juridica, sob forte influéncia da ciéncia politica, os
modelos de administragao publica estdo associados ao desenvolvimento do Estado
moderno. E que a organizacgdo, estrutura e forma de atuacdo da Administracdo
Publica sao impactadas pela formatagao do Estado, assim como a interpretagao do
Direito e a formulagao de teorias juridicas sdo impactadas pela percepgao especifica
de uma determinada realidade social.

Martins (2014, p. 194-196), utilizando-se dos paradigmas do Estado liberal, do
Estado social e do Estado democratico de direito, definidos pelo fildsofo e socidlogo
alemao Jurgen Habermas, descreve dois modelos de administragéo publica: o modelo
burocratico weberiano e o modelo gerencial ou de governanga.

Para Martins (2014, p. 106), o Estado liberal surge com o fim do Absolutismo
e com o constitucionalismo moderno, estando “organizado segundo os termos de uma
Constituicao escrita que, de um lado, assegurava os direitos individuais burgueses e,
de outro, estabelecia a separacao dos poderes.” No Estado liberal, a Administragao
Publica é mera executora das leis, ou seja, da vontade do povo mediada por seus
representantes, cuja abstracao e generalidade asseguram a igualdade formal entre as
pessoas, limitada a garantia das esferas de atuacado da liberdade individual, sem
qualquer preocupagao com os desniveis sociais entre proprietarios capitalistas e
trabalhadores (MARTINS, 2014, p. 197-198).

O Estado social, por sua vez, para o autor, surge com o segundo pos-guerra

e com o constitucionalismo social, que acrescentou um rol de novos direitos, os
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direitos sociais e coletivos, de segunda geracao, além de alterar profundamente a
estrutura do Estado, encarregado da implementagdo dos novos direitos e do
planejamento econémico, “ja que a natureza prestativa ou positiva dos direitos sociais
nao era condizente com a atitude contida do Estado liberal.” (MARTINS, 2014, p. 199).
No Estado social, a busca da igualdade substantiva por meio da garantia de direitos
sociais da autonomia a Administragao Publica frente aos cidadaos, que “passaram,
entdo, a meros ‘clientes’ de uma administragcdo provedora de ‘bens’.” (MARTINS,
2014, p. 199).

O Estado democratico de direito, por fim, tal como formulado por Habermas,
surge, para Martins (2014, p. 199), com a derrocada do Estado Social, cuja “magnitude
das tarefas que |he foram atribuidas nao permitiu o cumprimento das promessas de
seguranga e harmonias sociais”, e “se distingue de seus precedentes por realgar a
liberdade e a igualdade como principios sociais basicos, eludindo, assim, tanto o
individualismo liberal quanto o ‘assistencialismo’ do Estado Social.” No Estado
democratico de direito, a Administragdo Publica ganha a participacéo dos cidadaos,
que, por meios administrativos e judiciais, para além da representatividade do velho
modelo de democracia formal, fazem valer suas reivindicagbes ou interesses
(MARTINS, 2014, p. 202), ampliando o conceito de igualdade para o sentido de que
“todos 0os membros de uma comunidade juridica devem ter a oportunidade de
participar do seu processo democratico de formagao”, ou, “de que o afetado pela
decisdo da Administracdo Publica devera tomar parte nessa mesma decisdo.”
(MARTINS, 2014, p. 203; 206).

Também partindo da configuracdo do Estado no segundo pés-guerra, Martins
(2014) associa o modelo burocratico ao Estado social e o modelo gerencial ou de
governanga ao Estado democratico de direito.

Ao paradigma do Estado liberal também é associado o modelo burocratico.

Pereira (1996) e Cadermatori e Simdes (2009), por sua vez, ainda referem o
modelo patrimonialista de administragao publica, ndo tratado por Martins (2014).

No modelo patrimonialista, a administragdo publica € pouco organizada e
estruturada, agindo de acordo com a vontade absoluta do governante, sendo sua
principal caracteristica a falta de distingdo ou a confusao entre o patriménio publico e
o privado, sem qualquer possibilidade de combater essa mistura.

Segundo Pereira (1996, p. 10), na
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administragdo patrimonialista, que definiu as monarquias absolutas [...], o
patrimbnio publico e o privado eram confundidos. Nesse tipo de
administragao, o Estado era entendido como propriedade do rei. O nepotismo
€ 0 empreguismo, sendo a corrupgao, eram a norma.

Cademartori e Simdes (2009, p. 225-226) seguem nessa mesma linha ao

assinalar que:

Patrimonialismo é uma definigdo oriunda das obras do sociélogo Max Weber
que, ao estudar detalhadamente as relagbes das sociedades com o Estado,
concebeu ser um tipo especifico de dominagéo tradicional existente entre
uma autoridade politica e o povo. Para o autor, esta presente a dominagéo
tradicional quando a legitimidade do soberano da-se por meio da propria
crenga de seus suditos na santidade das ordens emanadas pelo seu senhor,
caracterizando-se o patrimonialismo, quando a forma do exercicio desse
modelo de dominagdo tendesse ao extremo, momento em que o poder
individual do governante é amparado por critérios unicamente pessoais,
sendo natural a apropriagdo da coisa publica como se fosse sua.

Cademartori e Simdes (2009) ainda apontam o favorecimento indevido
(favoritismo), a supervalorizagdo dos interesses pessoais no ambito publico, o
clientelismo (uso dos recursos estatais para a promogao de interesses pessoais e
favorecimento da propria carreira politica) e o sistema de privilégios como
caracteristicas do modelo patrimonialista.

No modelo burocratico, por sua vez, a Administracido Publica é estruturada
hierarquicamente, organizada de forma burocratica e age para o atendimento formal
da lei, sendo sua principal caracteristica ser constituido “por procedimentos formais
feitos por funcionarios especializados com competéncias fixas, sujeitos a controle
hierarquico.” (MARTINS, 2014, p. 209).

Segundo Pereira (1996, p. 10), o modelo burocratico surge da necessidade
de “desenvolver um tipo de administragao que partisse nao apenas da clara distingao
entre o publico e o privado, mas também da separagdo entre o politico e o
administrador publico.”

Martins (2014, p. 210), assinalando que a administragéo burocratica segue o
modelo de dominagao racional-legal descrito pelo socidlogo alemao Max Weber,
aponta as seguintes caracteristicas do modelo burocratico:

(a) todo direito deve ser estatuido de modo racional (em vista de valores e
fins) e observado pelos membros da associagdo ou por outras pessoas que
mantenham relagbes com esta comunidade; (b) que todo direito € um
conjunto de regras abstratas aplicaveis aos casos concretos pela judicatura
e, no que tange a administracdo, a salvaguarda dos interesses previstos
pelos ordenamentos juridicos; (c) que o “soberano” (a pessoa que exerga a
funcdo de mando politico) obedeca a esta ordem impessoal que orienta as
suas agdes dentro de competéncias pré-estabelecidas (ndo se confundindo
com a figura do “funcionario” sujeito a uma hierarquia administrativa); (d) que
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os membros da associacdo somente obedegam ao “direito”; (e) que os
membros da associacdo ndo obedegcam ao soberano em razdo de sua
pessoa, mas em decorréncia de uma ordem juridica impessoal e o fagam
apenas dentro de competéncias determinadas pela mesma ordem, vigorando
uma rigorosa distingdo entre o quadro administrativo e os meios de
administragcéo, entre o patrimbnio publico e o privado; (f) ndo existe uma
apropriagdo do cargo publico pelo funcionario que apenas o exerce em
carater “puramente objetivo”, ou seja, sujeito as regras; (g) o exercicio de
fungdo regular e continuada com apego as formalidades e procedimentos pré-
estabelecidos e escritos.

No modelo gerencial ou de governanca, segundo Martins (2014), a
Administracdo Publica é estruturada de forma aberta, possibilitando a participacao de
organizagdes nao estatais; esta organizada de forma democratica e colaborativa,
mediante compartilhamento das decisdes interna e externamente; e age
gerencialmente para atender a eficiéncia e a efetividade dos resultados. Sua principal
caracteristica é “prestar servigos publicos, por intermédio de agentes nio estatais,
atuando segundo formas menos rigidas e sujeitas a um controle estatal quanto aos
resultados, pautado pelo principio da eficiéncia.” (MARTINS, 2014, p. 213).

Para Pereira (1996, p. 10-11), o modelo gerencial surge, porque:

verificou-se que a administragdo burocratica ndo garantia nem rapidez, nem
boa qualidade nem custo baixo para os servigos prestados ao publico. Na
verdade, a administragcado burocratica é lenta, cara, autorreferida, e pouco ou
nada orientada para o atendimento das demandas dos cidad&os.

O autor ainda sintetiza as caracteristicas do modelo gerencial de
Administracédo Publica:

(1) descentralizagdo do ponto de vista politico, transferindo recursos e
atribuigbes para os niveis politicos regionais e locais; (2) descentralizagdo
administrativa, através da delegagéo de autoridade para os administradores
publicos transformados em gerentes crescentemente autdbnomos; (3)
organizagdes com poucos niveis hierarquicos ao invés de piramidal; (4)
pressuposto da confianga limitada e ndo da desconfianga total; (5) controle
por resultados, a posteriori, ao invés do controle rigido, passo a passo, dos
processos administrativos; e (6) administragéo voltada para o atendimento do
cidadao, ao invés de autorreferida. (PEREIRA, 1996, p. 11-12).

Martins (2014, p. 213), por sua vez, reforca que a Administragdo Publica
gerencial nao abandona as questdes sociais, como a saude, a educacéao e assisténcia
publica, mas apenas deixa de entregar direta e exclusivamente as prestagcbes dela
decorrentes, repassando-as as organizagbes da sociedade civil e substituindo o
controle do procedimento legal pelo controle dos resultados efetivamente obtidos com
a implementagao das respectivas politicas publicas. E, mais adiante, assinala que o
critério de racionalidade do modelo gerencial, ou 0 modelo de dominagao, se for para

utilizar a mesma denominagao adotada por Max Weber para os modelos de
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Administracdo Publica anteriores, € o da eficiéncia funcional, aliado ao do consenso
politico, o primeiro pautado pela melhor relagdo custo-resultado esperado e o
segundo, pela participagcdo dos administrados na administracdo (MARTINS, 2014, p.
218-221).

Como se vé, ha uma confluéncia dos modelos de Administracdo Publica
apresentados na ciéncia da administragao e na ciéncia juridica.

Denhardt e Catlaw (2017) contrapbéem trés modelos dominantes de
administracdo publica: o burocratico, que chamam de “Administragcdo Publica
Racional”’; o gerencial, que chamam de “Nova Gestao Publica”; e o de governanga
democratica, que chamam de “Novo Servigo Publico”.

Também sem estancar rigorosamente as caracteristicas de um ou outro
modelo ao longo do tempo, mencionam que o modelo burocratico predominou nos
Estados Unidos até o final dos anos de 1970, quando foi sentida a crise do Estado de
bem-estar social e surgiram as ideias do neoliberalismo e da Administragao Publica
gerencial, fundadas na privatizagéo das atividades estatais, com mera regulacao pelas
agéncias estatais, e na adogéo de abordagens do setor privado e de mercado no setor
publico, transformando os usuarios dos servigos publicos em clientes e buscando a
eficiéncia na relacao custo-beneficio.

O modelo de governanga democratica, pautado na cidadania participativa,
para Denhardt e Catlaw (2017), é proposi¢ao posterior e contemporanea, quando a
complexidade dos problemas sociais e a ampliacdo do acesso a informacao passaram
a demandar solu¢des compartilhadas para a implementagao de politicas publicas que
possam atender aos interesses comuns ou compatibilizados dos cidadaos. Em suma,
para Denhardt e Catlaw (2017), ha uma diferenciagdo entre os modelos gerencial e
de governanga democratica, ou, entre a Nova Gestdo Publica e o Novo Servigo
Publico.

Martins (2014), por sua vez, ndo se refere ao modelo de governanca
democratica ou ao modelo do Novo Servico Publico desenvolvido por Denhardt e
Denhardt. Quando se refere ao modelo gerencial ou de governanga, como modelo
unico, na verdade, Martins (2014) ja absorve parte dos debates sobre governanga que
surgem concomitantemente a implantacdo do modelo gerencial de Administragao
Publica e que fazem a migragao posterior para o modelo de governanga democratica

ou do Novo Servigo Publico, proposto por Denhardt e Denhardt.
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Com efeito, Pereira e Correia (2020, p. 72-75) referem que uma das
concepgbes de governanga esta diretamente ligada ao modelo gerencial de

Administragdo Publica e sinalizam a evolugéao do termo:

Apos feitas as criticas ao New Public Management e ao Reinventing
Government surgem os debates sobre a Governance.

[...]

E dificil definir este termo, pois a Governance apresenta-se mais como um
reconhecimento de mudanga, e ndo como um corpo tedrico coerente e
fundamentado

[...](FREDERICKSON et.al., 2012 apud PEREIRA; CORREIA, 2020, p.
72-73).

Além disso, de acordo com Frederickson et al. (2012 apud PEREIRA;
CORREIA, 2020, p. 73):

[...] é possivel agrupar Governance em trés concepgbes diferentes. Em
primeiro, como um simples sindbnimo de administragdo publica e
implementacao de politicas, este termo tera o objetivo de unificar os varios
pensamentos das diferentes areas, com o intuito de criar toda uma estrutura
gue abrange a atividade de governar. Em segundo, surge Governance como
sindnimo de New Public Management. Onde a Governance € uma nova forma
de conexao entre o cidadao e o Estado, com o objetivo de bem-estar social,
os principios deste novo pensamento pautam-se produtividade, mecanismos
de mercado, orientagdo para o servigo, descentralizagédo, transparéncia,
responsabilizagao e controlo da corrupgéo. Esta reforma managerial constroi-
se sobre a nogéo de uma boa governance. Por fim, o termo surge como um
corpo tedrico compreendido por relagdes laterais e interinstitucionais
acompanhado pela diminuicdo da importancia de barreiras jurisdicionais e
fragmentac&o organizacional.

E concluem os referidos autores:

Com o estudo das variadas perspectivas de académicos, abordagens e
definicbes do termo, sublinhe-se que este ndo traz novidades para a
administracéo publica. O que é possivel verificar € um ponto de convergéncia
entre propostas e abordagens na preméncia de envolver os stakeholders,
tanto do publico como do privado, e assegurar um servigo publico de
qualidade, equitativo e melhor para o cidaddo (CORREIA; VERGUEIRO,
2018 apud PEREIRA; CORREIA, 2020, p. 75).

E ainda, destacam:

Cada vez mais temos governos menos hierarquicos, menos centralizados e
mais dispostos a delegar competéncias ao setor privado. E nesta base de
entendimento que surgem novos modelos tedricos tais como: Public
Governance, New Public Service e New Weberian State. (PEREIRA;
CORREIA, 2020, p. 75).

De qualquer forma, o que é importante assinalar € que ha consenso na
formatagdo de um novo modelo de Administragao Publica, pautado pela governanga
democratica, que engaja cidaddos e sociedade civil organizada na solugdo dos

problemas enfrentados na implementacao de politicas publicas.
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2.2.6 Os modelos de Administragao Publica no Brasil

Assinalando sempre que os modelos de administragdo publica ndo sao

estanques nem necessariamente sucessivos, subsistindo caracteristicas de um e de

outro nas varias configuragbes do Estado, em constante arranjo e desenvolvimento,

cabe ainda registrar que o Brasil tem experiéncias de aplicagdo dos modelos,

patrimonialista, burocratico e gerencial e exemplos isolados de governanga

democratica, ainda n&o implantada aqui como modelo propriamente dito.

A respeito do modelo patrimonialista, Cademartori e Simdes (2009, p. 226-

229) referem que:

Desde a época em que o pais era uma colénia de Portugal, a administragcéo
publica ja atuava como sendo uma extensdo do quintal do patrimdnio do
soberano, caracteristica tipica do modelo patrimonialista de dominacgao.

[...]

O monarca portugués enxergava-se como uma ‘autoridade incontestavel’ no
Brasil-colénia, ndo admitindo aliados ou sécios, acima dele s6 a Santa Sé.
Aos suditos cumpria o dever de obediéncia suprema a majestade e, aos que
bem o serviam, restava a gratificagdo com privilégios sob de todas as formas,
como doacdes de terras, isencdo de impostos, cargos administrativos,
qualificagbes honorificas etc.

[...]

A histéria de Portugal demonstra que o pais lusitano, desde as primeiras
conquistas de terras inimigas, estabelecia mal o liame entre o bem publico e
o bem privado, justificando, pois, a origem dos valores patrimonialistas na
administragao publica brasileira.

Prosseguem os referidos autores, assinalando que a mudanga da Coroa

Portuguesa para o Brasil foi também preponderante para estruturar a administragao

publica brasileira sob os valores vinculados ao patrimonialismo, o que se viu, inclusive,

com o sistema de distribuicdo das capitanias hereditarias:

A primeira das conhecidas vantagens a ser oportunizada naquela época foi a
oferecida aos desbravadores das terras do Brasil-col6nia. Através da carta
de doacéo e do foral os exploradores e 0 monarca estabeleciam os direitos e
obrigacdes de cada um acerca da regéncia das capitanias hereditarias.
Entretanto, a Coroa portuguesa ndo simplesmente distribuia as terras para
quem as quisesse explorar, ao contrario, meticulosamente, selecionava
pessoas proximas de sua propria realeza, com o Unico intuito de manter-se
vigilante do aparelhamento estatal e manter o sistema de privilégios que
imperava na sociedade.

[...]

A partir do sistema de concessdes das capitanias hereditarias, advieram
inUmeras outras formas de gratificagdes, dentre elas as delegagdes de chefia
de poder e as nomeagdes em cargos publicos. O sistema de “cabides de
emprego” demonstrar-se-a, como se vera adiante, como sendo uma das
formas mais evidente do favoritismo brasileiro durante todo o processo de
desenvolvimento da administragdo publica. (CADEMARTORI; SIMOES,
2009, p. 226-229)
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Finalizam os autores assinalando que o modelo patrimonialista marcou a
Administragcdo Publica brasileira no império e no Estado oligarquico, até o século XX,
na era Vargas (CADEMARTORI; SIMOES, 2009, p. 230).

Pereira (1996), por sua vez, assinala que o Brasil teve quatro principais
Reformas Administrativas formalizadas em textos normativos, nas quais se percebe a
implantagdo dos modelos burocratico e gerencial, com menor ou maior énfase, todas
editadas buscando superar as crises enfrentadas pelo Estado brasileiro: (1) a reforma
administrativa promovida por Mauricio Nabuco e Luis Simao Lopes, em 1936, no
governo de Getulio Vargas, que implantou o modelo burocratico de administragao
publica; (2) a reforma administrativa promovida pelo Decreto-lei 200, de 1967, no
periodo de governo militar, que abriu 0 modelo burocratico, dividindo a Administragao
Publica em direta e indireta e alocando nesta as autarquias, fundag¢des publicas,
empresas publicas e sociedades de economias mista; (3) a reforma administrativa
implantada com a Constituicdo Federal de 1988, ainda com apego ao modelo
burocratico; e (4) a reforma administrativa implantada pela Emenda Constitucional n.
19, de 1998, no governo de Fernando Henrique Cardoso, mais préxima do modelo
gerencial, com a criagdo de institutos e pessoas juridicas especificos, como os
contratos de gestao, as organizagdes sociais e as agéncias reguladoras.

Cademartori e Simdes (2009, p. 230) reforcam a implantagdo do modelo
burocratico no Brasil por meio da reforma administrativa de 1936, a qual, além de criar

o Departamento de Administragéo do Servigo Publico, instituiu:

a) o ingresso no servigo publico por concurso; b) os critérios gerais e
uniformes de classificacdo de cargos; c) a organizagdo dos servigos de
pessoal e de seu aperfeicoamento sistematico; d) a administragdo
or¢camentaria; e) a padronizagéo das compras do Estado e f) a racionalizagao
geral de métodos.

Em relacdo a reforma administrativa seguinte, Pereira (1996, p. 12) assinala:

A reforma iniciada pelo Decreto-Lei 200 foi uma tentativa de superagao da
rigidez burocratica, podendo ser considerada como um primeiro momento da
administracéo gerencial no Brasil. Toda a énfase foi dada a descentralizacao
mediante a autonomia da administragao indireta, a partir do pressuposto da
rigidez da administracdo direta e da maior eficiéncia da administragao
descentralizada. O decreto-lei promoveu a transferéncia das atividades de
producdo de bens e servicos para autarquias, fundagdes, empresas publicas
e sociedades de economia mista, consagrando e racionalizando uma
situagdo que ja se delineava na pratica. Instituiram-se como principios de
racionalidade administrativa o planejamento e o orgamento, a
descentralizacao e o controle dos resultados. Nas unidades descentralizadas
foram utilizados empregados “celetistas”, submetidos ao regime privado de
contratacdo de trabalho. O momento era de grande expansao das empresas
estatais e das fundacgbes. Através da flexibilizacdo de sua administracao
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buscava-se uma maior eficiéncia nas atividades econémicas do Estado, e se
fortalecia a alianga politica entre a alta tecno-burocracia estatal, civil e militar,
e a classe empresarial.

Segue-se a promulgagédo da Constituicdo Federal de 1988, com a instituigéo
de uma nova ordem, inclusive no ambito administrativo, com avang¢os no
estabelecimento de principios préprios e na obrigatoriedade de concurso publico para
ingresso de todo e qualquer servidor, mas também com algum retrocesso, como

assinalado por Pereira (1996, p. 14):

O capitulo da administragao publica da Constituicdo de 1988 sera o resultado
de todas essas forcas contraditorias. De um lado, ela € uma reagdo ao
populismo e ao fisiologismo que recrudescem com o advento da democracia.
Por isso a Constituigdo ira sacramentar os principios de uma administragéao
publica arcaica, burocratica ao extremo. Uma administracdo publica
altamente centralizada, hierarquica e rigida, em que toda a prioridade sera
dada a administracdo direta ao invés da indireta. A Constituicdo de 1988
ignorou completamente as novas orientagdes da administragdo publica. Os
constituintes e, mais amplamente, a sociedade brasileira revelaram nesse
momento uma incrivel falta de capacidade de ver o novo. Perceberam apenas
que a administragao burocratica classica, que comegara a ser implantada no
pais nos anos 30, ndo havia sido plenamente instaurada. Viram que o Estado
havia adotado estratégias descentralizadoras — as autarquias e as
fundagbes publicas — que n&o se enquadravam no modelo burocratico-
profissional classico. Notaram que essa descentralizagdo havia aberto
espaco para o clientelismo, principalmente ao nivel dos Estados e municipios
— clientelismo esse que se acentuara apds a redemocratizagdo. Nao
perceberam que as formas mais descentralizadas e flexiveis de
administracéo, que o Decreto-Lei 200 havia consagrado, eram uma resposta
a necessidade de o Estado administrar com eficiéncia as empresas e os
servigos sociais. E decidiram completar a revolugdo burocratica antes de
pensar nos principios da moderna administragao publica.

Na sequéncia e para superar a crise fiscal vivenciada pelo Estado brasileiro,
“‘compilada em tépicos voltados a redugao do déficit publico, a eficiéncia administrativa
€ a sua consequente transparéncia e participacdo, a Emenda Constitucional n. 19 foi
aprovada em julho de 1998, apresentando um novo modelo de gestdao administrativa,
o gerencialismo.” (CADEMARTORI; SIMOES, 2009, p. 234).

Pereira (1996, p. 24), um dos idealizadores, assinala que a reforma
administrativa promovida pela Emenda Constitucional n. 19, de 1998, busca “a um s6
tempo fortalecer a administragéo publica direta ou o ‘nucleo estratégico do Estado’, e
descentralizar a administragdo publica através da implantagcdo de ‘agéncias
autdbnomas’ e de ‘organizagdes sociais’ controladas por contratos de gestdo.”

Sobre o modelo de governanca, ou sobre a participagdo do cidadao nas
decisdes administrativas, por fim, Martins (2014, p. 207-208) indica alguns dispositivos
constitucionais e legais que determinam sua aplicagdo no ambito da Administragéo

Publica brasileira:
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A Constituicdo determina que, no ambito da seguridade social, a
administracdo descentralizada e o ‘carater democratico mediante a
participacdo dos trabalhadores, empregadores e aposentados nos 6rgéos
colegiados (art. 194, VII). Além disso, a Constituicdo também determina a
‘participagao da comunidade’ na determinacao das agdes e servigos publicos
de saude (art. 198, Ill). Também no ambito das agbes governamentais na
area da assisténcia social, a Constituicdo assegura a ‘participagdo da
populagdo, por meio de organizagdes representativas, na formulagdo das
politicas e no controle das agbes em todos os niveis’ (art. 204, II).

No ambito infraconstitucional, a lei 9.433/1997 prevé a participagdo dos
usuarios e da comunidade na gestdo dos recursos hidricos (art, 1°, VI),
prevendo especificamente, a participagdo dos representantes dos ‘usuarios’
e das ‘organizagdes civis’ no dmbito do Conselho Nacional de Recursos
Hidricos (art. 34, lll e IV) e também nos comités locais de bacias hidrograficas
(art. 39, IV e V). No ambito do poder regulamentar a participagdo dos
administrados também esta prevista no &mbito do Conselho Nacional do Meio
Ambiente (CONAMA, gragas a participagdo de representantes de entidades
de trabalhadores e da sociedade civil, nos termos do Decreto Presidencial
3.942/2001 — que alterou a redacgao art. 5°, VIII, do Decreto 99.274/1990.

Outros autores citam como exemplos praticos de governanga compartilhada
0 programa de or¢gamento participativo implantado na Prefeitura de Porto Alegre em
1989 e, depois, em ambito federal (MARTINS, 2014; DE ANGELIS, 2015), o programa
cambio verde, da Prefeitura Municipal de Curitiba (FREY, 2004); os seminarios
municipais sobre politicas publicas e o Férum da Cidade, da Prefeitura de Santos
(FREY, 2004) etc.

Em resumo, a presente secdo apresentou trés modelos de administragcao
publica, o burocratico, o gerencial e o democratico.

O modelo burocratico € marcado pela separagdao entre politica e
administracao, pela legalidade estrita, pelo apego aos procedimentos burocraticos e
pela pouca liberdade do administrador. O modelo gerencial, por sua vez, € marcado
pela adocdo de conceitos e técnicas da gestdo privada e de mercado, pela
privatizacao e terceirizagao das atividades do Estado e pela busca da produtividade e
da eficiéncia, sempre com a menor relagao custo-beneficio. O modelo democratico,
por fim, busca engajar o cidadao na gestao publica, por meio da colaboracao e da
participagdo nas decisdes e agdes administrativas, além de resgatar os valores do
interesse publico e do servigo publico.

O modelo tedrico democratico de administragdo publica mais conhecido é o
do Novo Servigo Publico, desenvolvido por Denhardt e Denhardt (2015).

Esse modelo de administracdo publica democratica, que da a lente para o
estudo de caso realizado na presente pesquisa, é detalhado a seguir, na proxima

segao.
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2.3 O NOVO SERVICO PUBLICO

O referencial do Novo Servigo Publico (NSP) (ou New Public Service (NPS)),
desenvolvido por Denhardt e Denhardt (2015), vem em evolugao e contraposi¢céo ao
modelo gerencial de administragao publica (chamado pelos autores de Nova Gestao
Publica (NGP) ou New Public Management (NPM)), com reafirmagao dos valores da
democracia, da cidadania participativa e do interesse publico, quando € sentida a crise
de legitimidade e de confianca no Estado.

Com efeito, novas teorias, novos valores e novos ideais normalmente sao
forjados em tempos de crise, quando se esgota um modelo econémico, social ou
organizacional. Assim como o modelo gerencial veio com a crise do Estado de bem-
estar social, sobretudo a crise fiscal, e por isso mesmo esta fundado na aplicagao dos
principios da gestdo empresarial, como a privatizagdo, a terceirizacdo, a melhor
relacdo custo-beneficio, e no valor da eficiéncia, o referencial do Novo Servigo
Publico, fundado na teoria democratica, vem com a crise do Estado que se estabelece
de forma globalizada, a partir do final dos anos de 1990, com o questionamento da
legitimidade de politicas publicas estabelecidas e implementadas pelo Estado de
forma centralizada, interventiva e sem a participacdo da sociedade. Ainda,
atualmente, sdo muitas as vozes que clamam para que os valores democraticos, a
cidadania e o servigo no interesse publico voltem a ser afirmados como fundamentos
normativos da administragcéo publica.

E pertinente, mais uma vez, referir que os modelos tedricos nao sao
estanques e necessariamente sucessivos, subsistindo caracteristicas de um no outro.

Nesse sentido, De Angelis (2015, p. 15) assinala que:

Em muitos pontos, a administragdo gerencial ndo se diferencia da
administragdo burocratica — ndo € um rompimento completo —, assim como
n&o ha uma ruptura entre o modelo gerencial — foco no mercado — e o modelo
do novo servigo publico (NSP) — foco na sociedade. A democracia cobra
profissionalismo e capacitagdo dos agentes publicos (modelo burocratico),
eficiéncia e competitividade (caracteristicas principais do NPM), mas,
principalmente, colaboragao e efetividade, caracteristicas principais do NSP.

Denhardt e Denhardt (2015) teorizam o que definem como um movimento por
democracia na administragao publica e nomeiam esse movimento de Novo Servico

Publico, porque nele o foco principal € que se pense de maneira cuidadosa e critica
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sobre 0 que é o servigo publico, por que ele € importante e que valores devem guiar

o que se faz e como se faz.

2.3.1 Os antecedentes do Novo Servigo Publico

Os autores apresentam quatro importantes movimentos que antecedem e sao
raizes da teoria do Novo Servigo Publico: as teorias da cidadania democratica; os
modelos de comunidade e sociedade civil, 0o humanismo organizacional que
fundamentou a teoria da Nova Administracdo Publica; e o pés-modernismo e sua
influéncia nas teorias da administracéo publica.

Em relagcédo ao primeiro movimento, assinalam que diversas teorias politicas
€ sociais contemporaneas vém se ocupando da cidadania e da democracia com o
mesmo foco: dar a cidadania o significado de condigao do individuo enquanto membro
da comunidade politica, que por espirito publico tem o direito e o dever de participagao
e de colaboragao, nao s6 para defender seu autointeresse, mas para compatibiliza-lo
com o interesse publico.

Por outro lado, referem o movimento social de agrupamento dos cidadaos em
comunidades e sociedades civis, verificados contemporaneamente, fruto,
principalmente do descontentamento e da desconfianga nos governos e na politica

eleitoral. Registram que:

De fato, muitos cidaddos estao se engajando em atividades politicas de um
tipo novo, ndo gastando seu tempo em politica eleitoral ou partidaria, que
veem como fechada e impermeavel, mas nos niveis basicos da sociedade,
em movimentos civicos dentro dos bairros, grupos de trabalho e associagées.
Essas atividades constituem laboratérios de cidadania, arenas em que as
pessoas procuram trabalhar novas relagbes entre elas e a ordem politica
maior, relagdes inteiradas dos dilemas da participagdo impostos pelo mundo
moderno, mas também informadas pelas novas possibilidades propicias ao
ativismo e ao envolvimento que as modernas condigbes lhes oferecem.
(DENHARDT; DENHARDT, 2015, p. 62, traducao nossa).

Em sequéncia, os autores assinalam que o humanismo organizacional o qual
fundamentou a teoria da Nova Administragao Publica veio como critica as abordagens
hierarquicas e burocraticas que fundamentavam o modelo tradicional de
administragao publica, apresentando alternativa menos dominada pela autoridade e
controle e mais atenta as necessidades e ao conhecimento institucional dos membros

internos da organizagao publica. Referem que, de fato,

[..] as praticas padronizadas de gestdao [...] pareciam [..] inibir o
desenvolvimento dos empregados em vez de catapulta-los a novos
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patamares. Por exemplo, na maior parte das organizagdes, as pessoas tém
relativamente pouco controle sobre o seu trabalho. Em muitos casos, a
expectativa é de que elas sejam submissas, dependentes e limitadas no que
podem fazer. (DENHARDT; DENHARDT, 2015, p. 64, traducdo nossa).

O humanismo organizacional

instigou os gestores a criar clima aberto de resolugéo de problemas em toda
a organizagdo, de forma que os membros pudessem confrontar os
problemas, em vez de ficar discutindo sobre eles ou fugindo deles. Ele
estimulou a construir confianga entre os individuos e grupos em toda a
extensao da organizagao para suplementar ou mesmo substituir o papel ou o
status de autoridade pela autoridade do conhecimento e da competéncia.
(DENHARDT; DENHARDT, 2015, p. 66, tradugéo nossa).

Por fim, os autores registram a influéncia do pés-modernismo nas teorias da
administragao publica como um forte antecedente da teoria do Novo Servigo Publico.
Assinalam, primeiramente, que o pos-modernismo, entre os estudiosos da
administragao publica, busca uma forma mais critica de aquisicdo do conhecimento,
em cont