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CAPITULO 1

0S VINTE ANOS DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 E A
PROMOCAO DO ACESSO A JUSTICA NO BRASIL

André Campos’
Luseni Aquino”

1 APRESENTACAO

A realizagdo da justica na solucio dos conflitos e das disputas em que se envolvem
cidadaos e organizagdes ¢ um dos objetivos essenciais da atuac¢io do poder pu-
blico. Em nome da restauracio das condicées rotineiras da convivéncia social, o
Estado usa de seu poder jurisdicional para efetivar direitos reclamados com base
na lei e punir os infratores das normas.

Um requisito fundamental para a realizagio da justiga por meio do Estado é
o de que o conjunto de institui¢des que conformam o sistema judicial seja acessi-
vel a todos os cidadaos. Posto de maneira sintética, promover o acesso a justiga ¢
um compromisso das sociedades democriticas que implica remover os obstdculos
econdmicos, sociais e culturais que conduzem a possibilidades diferenciadas de
realizacio da justica na vida rotineira dos cidadaos (SANTOS, 1989).

No Brasil, a questao do acesso a justica comegou a ganhar proeminéncia no
debate publico na passagem entre os anos 1970 e 1980. Em meio a frustracio
das expectativas redistributivistas geradas pelo “milagre econdémico” e 4 intensi-
ficacdo da luta pela redemocratizagao do pais, o frequente conflito entre setores
populares e atores econdmicos, sociais e politicos em torno de temas relacionados
A habitacio, ao acesso 2 terra e as relacoes de consumo, entre outros, estimulou
o crescimento da busca pelo poder arbitral do Judicidrio. Dadas as desigualda-
des marcantes entre os dois lados envolvidos nas disputas, bem como o cunho
claramente coletivo das novas demandas apresentadas a justiga, esta mobilizagao
acabou por colocar na agenda politica do pais a questao das possibilidades efetivas
dos diversos setores da sociedade recorrerem as instituigoes diretamente respon-
sdveis pela producio e distribuicao de servicos jurisdicionais no pais para terem
seus direitos defendidos. A relevincia do tema fez-se refletir em sua presenca nos
debates constituintes de 1986 e 1987 e em sua incorporagio, por vias diversas e
com avangos expressivos, na Constituicao Federal de 1988 (CF/88).

* Técnico de Pesquisa e Planejamento do Ipea.
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Este estudo discute exatamente as potencialidades inscritas no marco
constitucional para a efetivacio dos direitos dos brasileiros por meio do siste-
ma de justica. Na secdo 2, apresenta-se uma breve reconstruc¢ao histérica da
emergéncia do tema do acesso a justica e de seus contornos conceituais bdsi-
cos, no que diz respeito tanto a experiéncia internacional quanto a brasileira.
Na segao 3, propde-se uma leitura da maltipla inser¢do do tema na CF/88
como forma de efetivagao de direitos, evidenciada na nogao de assisténcia ju-
ridica integral e gratuita como direito fundamental e em virias outras garan-
tias, instrumentos e arranjos institucionais presentes no texto constitucional.
Posteriormente, na se¢io 4, a luz do crescimento verificado na procura pelo
sistema de justica ao longo dos anos 1990 e das dificuldades observadas em
respondé-lo adequadamente, discutem-se os avancos obtidos com a reforma
do Judicidrio, que comegou a se realizar a partir de 2004 com a aprovagao
da Emenda Constitucional (EC) n® 45/2004. Finalmente, a secao 5 do texto
aborda o horizonte e alguns dos desafios que se apresentam atualmente para a
promogao do acesso a justi¢a no Brasil.

2 ANTECEDENTES: QUESTOES EM TORNO DO ACESSO A JUSTICA

Em linhas gerais, “acesso 4 justi¢a” é uma expressao que compreende duas idéias
fundamentais: a de que o sistema de justica deve ser igualmente acessivel a to-
dos, de um lado, e, de outro, a de que este deve produzir resultados que sejam
individual e socialmente justos (CAPPELLETTI; GARTH, 1978). Ou seja, a
dimensao institucional do acesso estd relacionada a outra de natureza axioldgica,
que agrega a exigéncia de que todos possam recorrer em condigbes equitativas
aos 6rgaos encarregados de administrar a justiga, além da necessidade de que os
litigios e as demandas dos cidadaos sejam processados de maneira adequada, com
base em critérios legitimos e sem morosidade ou parcialidade.

Promover o acesso a justica ¢, portanto, garantir o acesso de todos a ordem
juridica justa (WATANABE, 1988), o que estd diretamente relacionado a preser-
vagio da credibilidade dos 6rgaos estatais no desempenho de sua fungio arbitral.!
Nas sociedades democrdticas — comprometidas nio apenas com a proclamagio da
igualdade formal dos cidaddos, mas também com a busca de sua realizagao subs-
tantiva — tal garantia ganha ainda outro nuance, pois relaciona-se a legitimidade
da ordem social e politica instituida em si.

1. Embora a imputacdo dessa funcdo objetiva ao Estado ndo tenha significado o estabelecimento de um monopalio sobre
a atividade jurisdicional — uma vez que instituicdes como as igrejas, os foruns comunitérios e as liderancas locais, entre
outros, preservaram seu papel tradicional de mediadores dos conflitos — a intensificagdo das relacGes sociais e a comple-
xificacdo das questdes que se tornaram passiveis de ser levadas a justica na modernidade contribuiram para que o sistema
de justica estatal fosse crescentemente identificado como o mais eficaz na aplicagdo da justica. Para isto, concorreu
também o grande diferencial em termos do poder de imposicao de decisdes entre os 6rgdos do Estado e as instituicoes
sociais que, na grande maioria das vezes, tém base local restrita.
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Em termos histéricos, a promoc¢io do acesso a justica é uma preocupagiao
recente. No marco liberal, em que os direitos de cidadania eram vistos exclusi-
vamente como atributos dos individuos, e o recurso a justica era uma alternativa
circunscrita aqueles que podiam enfrentar os custos da litigincia (representagao
por advogado, custas processuais, decurso de tempo etc.), tal preocupagio nao era
evidenciada. O tema ganhou relevincia publica apenas quando a idéia de cida-
dania passou a incorporar também os direitos econdmicos e sociais. Sob a légica
da cidadania social — que requer do Estado prestagoes positivas aos cidadaos, na
forma de servicos de satide, educacio, habitacio, assisténcia social, entre outros —,
ampliou-se, de forma significativa, o leque dos direitos e das garantias que, como
prerrogativas dos cidadaos, poderiam ser reivindicados na Justica.

Assim, as questoes distributivas envolvidas na alocagio dos recursos pu-
blicos, que eram tradicionalmente resolvidas no 4mbito das disputas politicas,
passaram a frequentar cada vez mais os tribunais. Acrescente-se a isto o fato de
que tais questoes envolviam necessariamente os érgaos publicos e afetavam pre-
ponderantemente os interesses e as condi¢des de vida dos setores mais pobres da
populacio, de forma que se observou, também, uma mudanga no perfil das partes
que passaram a figurar nos conflitos administrados pelos tribunais.

A mobilizacio social em prol da promocio do acesso 2 justica consolidou-se
nos Estados Unidos e nos paises da Europa Ocidental entre as décadas de 1960 e
1970. O contexto em que ocorreu esta eclosdo esteve marcado, de um lado, pela
explosdo de litigiosidade resultante dos movimentos sociais das minorias politi-
cas, especialmente aqueles de cunho étnico e de género, e, de outro, pelas crescen-
tes pressoes sociais sobre o Estado em resisténcia ao encolhimento das politicas
publicas de protegao social diante da recessdo econémica.

O estudo pioneiro de Mauro Cappelletti e Bryan Garth (1978), que com-
para vdrias experiéncias internacionais, mostrou que essa mobilizagao se efetuou
e forma progressiva, incorporando novos aspectos a cada etapa e ampliando cres-
centemente seu significado original. Dada sua orientagio a0 mesmo tempo cumu-
lativa e inovadora, os estudiosos caracterizaram-no como um movimento em trés
“ondas”. A primeira, esteve ligada a demanda por assisténcia judicial gratuita, de
modo a ampliar o acesso dos pobres ao sistema de justiga. A segunda, por sua vez,
relacionou-se com a adogio de novos procedimentos no Ambito do processo civil
tradicional para permitir a representagao legal de interesses de natureza coletiva,
a0 mesmo tempo em que surgiam agéncias governamentais e nio governamentais
de defesa dos direitos. A terceira, finalmente, refere-se as reformas na estrutura,
na organizagao e no funcionamento do sistema de justica que reforcaram e am-
pliaram o alcance das “ondas” anteriores. Estas reformas envolveram iniciativas
variadas, tais como: a cria¢do de tribunais especiais, o uso de leigos na funcao de
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juizes e defensores, modificacoes legais para evitar litigios ou facilitar sua resolu-
a0, a instituigio da mediacio ou utilizagao de mecanismos informais e privados

de resolucio de conflitos (CAPPELLETTI; GARTH, 1978).

No Brasil, as trés “ondas” do acesso 2 justi¢a misturaram-se e concorreram
entre si. Suas origens remetem as décadas de 1970 e 1980 e estao ligadas a emer-
géncia dos novos conflitos sociais, que traduziam a luta dos movimentos popula-
res organizados pela garantia de novos direitos — especialmente em torno de temas
como habitacgio, acesso a terra, sadde e relacoes de consumo (SILVA, 2002). A confi-
guragio de um novo padrio de conflitos no pais foi identificada, por exemplo, nas
frequentes disputas entre os participantes de invasoes de massa a terrenos urbanos
e os seus proprietdrios — privados ou publicos —, entre mutudrios inadimplentes e o
Sistema Financeiro de Habitagao (SFH) e entre consumidores de servigos ptiblicos
e as empresas prestadoras destes servigos (FALCAO, 1981).

Em linhas gerais, o elemento novo na base da conflituosidade que se configura-
va no pais naquele periodo era o fato de esta ser motivada por interesses de natureza
eminentemente coletiva, que contrapunham poderosos agentes privados — ou mesmo
6rgaos do Estado — a grandes segmentos da populacio, especialmente das camadas
médias e baixas, as mais afetadas pela crise do “milagre econ6mico” brasileiro.

Motivados por uma situagdo de urgéncia em relagao as suas condigoes de
vida, os protagonistas desses conflitos evidenciavam a distincia entre o formalis-
mo legalista e sua realidade, defendendo uma concepgao de direito e de justica
fundada em uma légica de cunho social, vélida independentemente da lei ou, até
mesmo, contra ela. Mencione-se nisto a mobilizacdo dos sindicatos de trabalha-
dores operdrios; das associagoes de médicos, educadores e assistentes sociais; dos
organismos de militincia politica de esquerda; das comunidades catélicas eclesiais
de base; das donas de casa contra a carestia etc.

A atuagio dos movimentos sociais organizados foi particularmente impor-
tante no sentido de contribuir para a entrada das demandas dos setores populares
no sistema de justica brasileiro. Até entdo, parte considerdvel dos conflitos em
que se viam envolvidos ndo chegavam s institui¢oes juridicas oficiais, sendo pro-
cessados (satisfatoriamente ou nio) as suas margens (FALCAO, 1981). Fosse tal
situagao reflexo do desconhecimento em relagao aos principios que organizavam
o sistema, dos obstdculos que dificultavam o acesso aos seus canais institucionais,
ou ainda do descaso em relagio a eficdcia das instituicoes estatais de processamento
de conflitos, o fato é que os setores socialmente marginalizados permaneciam
como atores passivos da Justi¢a, mais vitimas desta do que seus beneficidrios.

E importante pontuar que o processamento das disputas trabalhistas era
praticamente a Unica excecio a essa regra. De fato, desde 1932, estas passaram a
ser resolvidas no 4mbito de Comissoes Mistas de Conciliagao, 6rgaos que tinham
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poderes para decidir os conflitos em primeira instincia. Em caso de recurso,
este era direcionado ao Ministério do Trabalho, que organizava comissoes para
dirimir as disputas em segunda instancia. A Constitui¢do de 1934 atribuiu um
cardter judicial ao sistema, ao reconhecé-lo como Justiga do Trabalho (JT), ainda
que vinculada ao Poder Executivo. Em 1939, este cardter foi refor¢ado, com seu
deslocamento para o Ambito do Poder Judicidrio. A Constituigao de 1946 jd fez
referéncia a J'T como instituigao especializada do Poder Judicidrio Federal — status
que foi mantido pelas Constituicoes de 1967, 1969 e 1988, apesar de todas as
modificagoes ocorridas no modelo corporativista de relagbes socioecondmicas
que orientou a concepgdo original das comissées de conciliagio. Em alguma
medida, este extenso percurso mostra a importancia histérica desta institui¢ao
juridica para os grupos populares brasileiros. *

A despeito disso, a altera¢io do quadro de relativa auséncia dos setores po-
pulares dos espacos institucionais da justica sé ocorreu na passagem das décadas
de 1970 e 1980. Tal mudanga deve-se basicamente a difusio, entre as camadas
populares, da perspectiva de recurso ao Judicidrio como estratégia legitima para
defesa de seus interesses. Promovida particularmente pelos movimentos sociais
organizados, esta estratégia disseminou nas associagoes comunitdrias das favelas,
nos sindicatos e nas sedes das comunidades de base os servicos nao oficiais de
assisténcia judicial, incentivando os setores socialmente marginalizados para a
“descoberta” de seus direitos e utilizagdo dos mecanismos legais disponiveis para
sua defesa (LOPES, 1998). Tais servigos contavam com a colabora¢io de opera-
dores do direito, os “advogados populares”, que além de orientarem os setores
socialmente desfavorecidos a litigar na Justica, exploravam os vérios problemas de
organiza¢io do Judicidrio em beneficio dos grupos em questao.

Na medida em que se ampliou a percepgao de que os bens e servicos publicos
bésicos constitufam direitos sociais de cidadania, e nao mera benevoléncia estatal,
os tribunais brasileiros foram convertendo-se em um importante espago de luta
para os setores populares. Visto de outro angulo, a emergéncia inédita de deman-
das sociais no Judicidrio brasileiro refletia o fato de que a luta juridica por novos
direitos era a luta em si pela incorporagio dos grupos socialmente marginalizados
e de seus conflitos e suas demandas ao mundo do direito. Neste sentido, a reivin-
dicagio pelo reconhecimento juridico de suas demandas inseriu-se no processo
de seu préprio reconhecimento enquanto “sujeitos coletivos de direitos”, aptos a

2. De acordo com a série histérica disponibilizada pelo Tribunal Superior do Trabalho (TST), o nimero de acdes impetra-
das na primeira instancia da JT aumentou 4,6 vezes, entre 1941 e 1951 — atingindo 78 mil acdes por ano; duas vezes,
entre 1951 e 1961 —alcancando 155 mil acdes; 2,4 vezes, entre 1961 e 1971 — atingindo 367 mil acdes; duas vezes, en-
tre 1971 e 1981 —alcancando 729 mil aces; e 2,1 vezes, entre 1981 e 1991 — atingindo 1,5 milhdo de acdes; 1,2 vezes,
entre 1991 e 2001 — alcancando 1,7 milhdo de acdes, estabilizando-se neste patamar a partir de entdo. Ou seja, desde o
inicio dos anos 1940, o niimero de disputas arbitradas pela JT praticamente s6 ampliou-se. E sempre com acentuado en-
volvimento de trabalhadores e sindicatos, seja como partes litigantes ou como julgadores — até 1999, neste dltimo caso.
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participar integralmente da vida publica ou a fazer valer na Justica aquilo que per-
cebiam como direitos que lhes eram negados (SOUZA JR., 1999).

Entretanto, o fato de que a Justica passou a ser mais frequentemente acio-
nada pelos setores populares nao garantia o processamento adequado de suas de-
mandas. Para isto, contava o fato de que a cultura juridica brasileira tinha difi-
culdades para lidar com reclamos por justica material, “para os quais a dogmadtica
nao contava com respostas previamente definidas em seu repertério de solugoes-
exemplares para casos-exemplares” (FARIA; CAMPILONGO, 1991, p. 34).
Além disso, pesava também o fato de que os instrumentos juridicos disponiveis
eram inadequados A representagio de interesses ndo rigorosamente individuais,
fazendo com que os novos conflitos sociais, de natureza eminentemente coletiva,
nao fossem percebidos como conflitos juridicos legitimos.

O problema do formato inadequado do processo judicial para a resolugao de
determinadas disputas jd se observava no caso da prote¢io juridica dos interesses
dos grupos difusos de pessoas. Consumidores prejudicados pelo fabricante de de-
terminado produto, deficientes fisicos impossibilitados de acessar locais publicos
ou moradores de drea poluida por atividade industrial danosa a satide e ao meio
ambiente, todos estes grupos sociais difusos sé tinham garantia de protecio legal
aos seus interesses lesados & medida que cada um deles acionasse individualmente
o sistema de justica. Além disso, fatores como o formalismo na construgio dos pro-
cessos judiciais — como a exigéncia de que cada dano fosse tipificado caso a caso —
ou a morosidade das préticas judicidrias em face da urgéncia das solucoes aos pre-
juizos causados também limitavam a efetivagio da justica nas relacoes sociais.

Do ponto de vista estritamente individual, alguns aspectos do funcionamento
do sistema de justi¢a desestimulavam o recurso dos cidad4os no caso de conflitos corri-
queiros e relativamente simples, representados pelos acidentes de transito, pelas brigas
de vizinhos, ou por disputas menores envolvendo questées trabalhistas, por exemplo.
Estas eram situacdes em que a despropor¢io entre os custos da litigincia (financeiros
e de tempo) e o beneficio obtido pela solugio favordvel ao demandante nao motivava
a iniciativa de processos judiciais de formato cldssico; requeriam, ao contrdrio, servi-
cos juridicos mais 4geis, informalizados e baratos. Também por se tratar de situagoes
em que nao havia necessariamente perdedores e vencedores, a contraposi¢io, por si,
das partes em juizo nio era desejével, sendo mais indicada a busca de solugoes con-
ciliadoras, que promovessem a aproximagio e negociagio entre as partes envolvidas.
Todos estes casos representavam situagoes em que direitos assegurados em lei ou pre-
tensoes de justica legitimas nao encontravam prote¢ao judicial efetiva.

A perspectiva de reconfigura¢io da ordem democrdtica no limiar dos anos
de 1980 exp6s o problema da defesa dos direitos transindividuais e do equaciona-
mento das pequenas causas na agenda publica, atribuindo-lhes novas significagoes
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politica e social. Somando-se a isto os conflitos coletivos em torno de direitos
econdmicos e sociais, assistia-se a configuracdo de um quadro em que a “explo-
sao de litigiosidade” e a crescente demanda por justica provenientes disto cor-
respondiam a perda de eficicia dos mecanismos institucionais para resolugao de
conflitos (SANTOS, 1989). Tal quadro conformava uma verdadeira “crise” de
prestacdo dos servigos juridicos.

O limitado acesso dos cidadaos brasileiros a justica configurou-se como um
problema politico novo naquele contexto, e a democratizagio do sistema de jus-
tica tornou-se uma bandeira importante, contemplando aspectos como a necessi-
dade de racionaliza¢io e redugio dos custos dos servigos judiciais, a simplificagao
do processo juridico nas dreas civel, penal e trabalhista, e a garantia do direito de
representagdo juridica de causas coletivas. Pressionando as fronteiras do direito
estabelecido, os representantes dos movimentos sociais organizados chegaram a
Constituinte dispostos a lutar pela institucionalizagio de novos direitos e uma
nova concepgao de justica no pais, e, em varios sentidos, tiveram suas reivindica-
¢oes incorporadas ao novo marco constitucional.

3 O TEMA DO ACESSO A JUSTICA NA CF/88

A inédita mobiliza¢io social e politica em torno do processo constituinte brasi-
leiro de 1986-1988, especialmente por parte dos setores populares — por meio
da participac¢io em audiéncias publicas e proposi¢iao de emendas ao projeto de
Constitui¢do, por exemplo — exigiu que os debates voltassem atengio para a
sociedade e a dinimica de interesses que lhe é propria. Em outros termos, as
condigdes em que ocorreu a feitura da nova Constituigao brasileira provoca-
ram uma altera¢do na perspectiva a partir da qual tradicionalmente estabele-
ceu-se a institucionalidade juridica no pais, em um sintomdtico deslocamento
na equagdo tradicional entre os interesses do Estado e os da sociedade. Neste
contexto, o tema do acesso a justica, como outros, encontrou fértil terreno,
tendo sido absorvido na CF/88 em multiplas dimensées, com destaque para a
previsdo expressa do direito a presta¢io jurisdicional como um direito funda-
mental dos brasileiros.’

3. Desempenhando papéis importantes no debate acerca do sistema de Justica, a participacdo dos setores populares
no processo constituinte de 1986-1988 foi algo realmente inédito na histdria brasileira. Diversos autores mencionam
que, historicamente, a discussdo sobre a organizagao e o funcionamento da Justica no pais esteve restrita aos técnicos/
especialistas — em outras palavras, aos operadores diretos do sistema (magistrados, promotores, procuradores, advo-
gados, policiais etc.). A este respeito, ver Bottini (2006).
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3.1 Novos arranjos institucionais e mecanismos de acesso a Justica

Coerentemente, uma inovag¢io importante introduzida pelo texto de 1988 foi
a ampliagao do conceito de assisténcia juridica integral e gratuita a cargo do
poder publico, que foi inserida entre os direitos e as garantias fundamentais
dos cidadaos (Art. 5°, LXXIV). De fato, o direito a assisténcia judicidria foi
reconhecido como principio constitucional no Brasil desde 1934, tendo per-
sistido nos textos subsequentes.* Entretanto, é a CF/88 que, nio se limitando a
preconizar o direito, estabelece ao Estado o dever de prestar assisténcia juridica
integral aos que comprovarem insuficiéncia de recursos. Para efetivar tal direi-
to, cria a Defensoria Publica (DP) (Art. 134) como uma instituicio essencial a
fungao jurisdicional do Estado, 4 qual cabe a orientagao juridica e a defesa dos
assistidos em todos os graus.” Recentemente, a Lei n® 11.448/2007 ampliou
consideravelmente o escopo de atuagio institucional do érgao, ao reconhecer-
lhe a legitimidade para mover agdes civis publicas, instrumento que, como se
verd a diante, é fundamental na defesa dos direitos coletivos.®

A Constitui¢io também assegurou aos estados a possibilidade de criar, quan-
do da organizagio de seus sistemas de justica, juizados de pequenas causas — hoje
conhecidos como juizados especiais e encontrados também no nivel federal —,’
para a conciliagio, julgamento e execu¢io de “causas civeis de menor comple-
xidade e infragoes penais de menos potencial ofensivo”, bem como de juizados
de paz, para exercer atribui¢des conciliatérias, sem cardter jurisdicional (Art.
98). Por meio destes mecanismos de prestagao de servigos, que foram concebi-
dos para operar de forma simplificada, transparente, célere e menos custosa, o
constituinte previu a possibilidade de maior penetragio dos conflitos sociais co-
tidianos na esfera da justica, valorizando a amplia¢io da prestagao jurisdicional
também como forma de democratizagio desta, especialmente no que se referia
as vivéncias dos setores populares.

4. A assisténcia judicidria foi regulamentada pela Lei n® 1.060/1950. Ressalte-se que a Unica Constituicdo brasileira,
posterior a de 1934, a ndo mencionar a matéria foi a de 1937 (cf. ALVES; PIMENTA, 2004).

5. A Constituicdo atribuiu a lei complementar a organizacéo da Defensoria Publica da Unido (DPU) e a prescricdo de
normas gerais para sua organizacao nos estados. A “Lei da Defensoria Publica” (Lei Complementar n® 80) foi sancionada
em 1994 (e posteriomente modificada pela lei complementar n° 98/1999. A EC ne 45, de 2004, assegurou, por sua vez,
as Defensorias Publicas Estaduais autonomia funcional e administrativa e iniciativa de proposta or¢amentaria, o que
garante aos 6rgaos independéncia semelhante as do Judiciario e dos Ministérios Publicos estaduais. Tal garantia n&o se
estendeu, entretanto, a DPU, sendo esta questdo objeto de Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) que tramita no
Congresso Nacional desde 2005.

6. Essa lei, no entanto, é objeto de contestacdo de constitucionalidade no Supremo Tribunal Federal (STF), em acao
movida pala Associacdo Nacional dos Membros do Ministério Publico (CONAMP).

7. Os juizados especiais dos estados foram instituidos pela Lei n29.099/1995. No ambito federal, a criacdo de juizados
especiais foi autorizada pela EC n¢ 22/1998 e regulamentada pela Lei n® 10.259/2001.
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A partir da compreensdo de que ¢ necessdrio garantir a defesa dos direitos
fundamentais de cidadania contra eventuais violagoes cometidas por parte do
Estado ou de agentes privados, a nova Constitui¢io estabeleceu um amplo conjunto
de mecanismos e procedimentos judiciais que possibilitam tal defesa. Por um lado,
hd institutos novos, denominados “remédios constitucionais”, dedicados a garantir
a eficdcia dos direitos fundamentais dos cidadaos. Neste grupo, incluem-se o habeas
data, o mandado de seguranga coletivo, o mandado de injuncio, a a¢io popular e
a agao civil publica, além dos tradicionais habeas corpus e mandado de seguranga
individual. Por outro lado, hd procedimentos judiciais destinados a protegao contra
leis que violam quaisquer direitos constitucionalmente previstos. Aqui se destacam
as Acoes Diretas de Inconstitucionalidade (Adins) — por comissao e omissio —,
bem como a arguicio de descumprimento de preceito fundamental. Dada sua
relevincia, boa parte destes mecanismos, brevemente descritos no quadro 1, integra
o Artigo 5°, referente aos direitos e deveres individuais e coletivos, enquanto outros
dispersam-se pelo texto constitucional.

QUADRO 1
Mecanismos judiciais de defesa de direitos previstos na CF/88
Instrumento Finalidade
Acdo popular Possibilita anular ato lesivo ao patrimdnio publico, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e

ao patrimonio histdrico e cultural, uma vez constatado o dano (Art. 5 LXXIII)

Mandado de seguranca

Disponivel nos casos em que um direito liquido e certo estiver ameagado pela ilegalidade ou abuso
de poder da autoridade publica, podendo ser de natureza individual ou coletiva (Art. 59, LXIX e LXX)

Acdo civil publica

Possibilita a defesa de interesses transindividuais (difusos, coletivos stricto sensu e individuais ho-
mogéneos) (Art. 129, Ill)

Habeas corpus

Visa garantir a liberdade de locomocdo nos casos em que a pessoa sofrer violéncia ou coacdo ilegal,
ou decorrente de abuso de poder por parte de autoridade legitima (Art. 5¢ LXVIII)

Habeas data

Possibilita dar conhecimento ou retificar informacdes relativas a pessoa fisica ou juridica constantes
nos registros e bancos de dados de entidades governamentais ou de carater publico, ou para adicio-
nar informacdes nestes faltantes (Art. 5¢, LXXII)

Mandado de injuncdo

Permite declarar omissao legislativa quando da auséncia da norma regulamentadora que torna
invidvel o exercicio dos direitos, das liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacio-
nalidade, soberania e cidadania (Art. 52, LXXI)

Acdo direta de inconstitu-
cionalidade

Faculta o questionamento de leis ou atos normativos federais ou estaduais que firam a CF/88
(Art. 102, I, alinea "a")

Acdo direta de inconstitu-
cionalidade por omissao

Visa declarar a omisséo do legislador em face de medida necesséria para tornar efetiva uma norma
constitucional e indicar medidas para o suprimento desta omissao (Art. 103, § 29)

Arguicdo de descum-
primento de preceito
fundamental

Permite o questionamento da constitucionalidade de leis, atos normativos e praticas administrativas
que entraram em vigor antes da promulgacdo do novo texto constitucional (Art. 102, § 19)

Fonte: CF/88.

Elaboracdo: Disoc/Ipea.
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Em linhas gerais, esses instrumentos refletem uma peculiaridade que é
prépria da CF/88, qual seja, o fato de que os direitos fundamentais da cida-
dania foram concebidos como direitos “abertos”, no sentido de que sua efe-
tiva implementa¢io requer um debate publico que oriente a regulamentagao
por parte do Estado e a organiza¢io das politicas governamentais. No limite,
a Constitui¢ao garante que este debate pode ser realizado inclusive nas cortes
de justiga. Neste sentido, os mecanismos judiciais de defesa de direitos per-
mitem superar a visio de que normas programdticas, como as que compoem
grande parte da CF/88, especialmente nos textos sobre as ordens econdmica
e social, ndo tém forga de lei e, consequentemente, niao conferem nem per-
mitem exigir frui¢ao.® O papel de tais mecanismos é exatamente o de garan-
tir a adequagdo das agoes publicas as normas constitucionais, contribuindo,
assim, para a efetividade do sistema de direitos assegurados e a realizacao da
pretensdo normativa da Constituigao. Dada sua natureza judicial, autorizam
a crescente penetracao do direito na vida social e politica do palis.

3.2 Novos direitos e novos atores sociais acessando a Justica para defendé-los

A nova Constituigao ampliou em muito a compreensao sobre os interesses
passiveis de representagdo na justica. De fato, o texto traz em seu bojo
amplo conjunto de direitos que nao se restringem aos individuos tomados
isoladamente, mas alcangam também os grupos sociais, abrangendo dimen-
soes de natureza essencialmente coletiva, como ¢é o caso dos direitos sociais,
culturais e ambientais.

8. Na realidade, a Constituicdo assegurou aplicabilidade imediata as normas definidoras de direitos e garantias
fundamentais (Art. 52, § 19), os quais incluem os direitos sociais. Entretanto, o texto constitucional remete para lei
inferior a requlamentacéo de varios aspectos da organizacdo das politicas que devem prover o atendimento destes
direitos. Embora ndo haja consenso no meio juridico em relagdo ao tema da eficacia da norma constitucional na
auséncia de normas regulamentadoras, a dificuldade para negociar politicamente a requlamentacao de muitas das
normas previstas constitucionalmente tem sido um 6bice para efetivacao de alguns dos direitos previstos, particu-
larmente na area social. Tal dificuldade tem sido observada, por exemplo, nos casos do direito a organizacéo sindical
no local de trabalho, do direito de greve dos servidores publicos, da seguranca do trabalhador contra a demissao
injusta ou arbitraria, do direito ao aviso prévio proporcional, do direito a razodvel duracdo do processo, da unido
estavel entre pessoas do mesmo sexo, entre outros. Acrescente-se que, para além de direitos, a auséncia de regu-
lamentacdo de normas constitucionais por vezes representa um obstaculo para a devida utilizacao de garantias de
direitos. Um exemplo é a acao judicial conhecida como mandado de injuncao, ja descrita acima, que possibilitaria
um controle da omissdo do legislador em seu dever de regulamentar os dispositivos da Constituicao.
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BOX 1
Direitos coletivos

Em termos juridicos, os direitos coletivos estdo relacionados a uma categoria intermediaria de interes-
ses, que se situa entre os interesses estritamente individuais e o interesse puablico mais amplo. Trata-se
genericamente de direitos compartilhados em igual medida por grupos mais ou menos definidos de
pessoas, sendo, portanto, indivisiveis. Segundo sua origem, os direitos coletivos podem ser classifica-
dos em direitos coletivos stricto sensu, individuais homogéneos e difusos. Os direitos coletivos afetam
grupos determinados ou determindveis de pessoas reunidas por uma relagdo juridica comum e um
interesse indivisivel — como acontece com os que se submetem a mesma clausula comum, porém ile-
gal de um contrato comercial. Os individuais homogéneos, por sua vez, atingem grupos determinados
ou determindveis de pessoas que compartilham um interesse divisivel cuja origem é comum — vide a
situacdo dos que adquirem produtos fabricados em série com o mesmo defeito. Finalmente, os direitos
difusos sdo os que compreendem grupos de pessoas indeterminaveis, entre as quais o vinculo decorre
da exposicdo a idéntica situacdo de fato e da configuracdo de um interesse indivisivel — é o caso, por
exemplo, dos que assistem a uma propaganda enganosa na televisdo (MAZZILLI, 2003).

A inovagio representada pela incorporacio do garantismo coletivo na Carta
de 1988 significou a absor¢ao da dinAmica das relagdes sociais a0 marco constitu-
cional e, em grande medida, atendeu & demanda que se configurara no pais desde
o final dos anos 1970. Por conseguinte, a universalizacio da cidadania passou a
vincular-se também & problemdtica do equacionamento dos conflitos coletivos
manifestos na sociedade brasileira.

Antes da CF/88, a concepgio de direito coletivo juridicamente instituciona-
lizada no Brasil envolvia um ambito de protecio muito restrito. Os tGnicos inte-
resses reconhecidos como coletivamente representdveis em juizo diziam respeito ao
questionamento da disposi¢io do patriménio publico que importasse prejuizo a
determinado setor social, por meio da agio popular — desde 1934 —, e aos dissidios
coletivos na JT, com base na Consolidacio das Leis do Trabalho (CLT), existente
desde 1943. Com a institui¢io da agdo civil pablica, no ano de 1985, por meio da
Lei n® 7.347/1985, a responsabilidade pelos danos morais e/ou materiais a0 meio-
ambiente e aos patriménios histérico, turistico e estético também passou a poder ser
cobrada em juizo. Segundo esta lei, 0 Ministério Pablico (MP), as associagdes civis, as
unidades da Federagao (UFs) e os componentes de sua administracio indireta foram
autorizados a atuar como agentes de defesa desses interesses frente ao Poder Judicidrio.

Com a nova Constituicdo, o alcance da agio civil piiblica foi significativa-
mente ampliado. A partir de entdo, este instrumento processual passou a poder
ser empregado na representacio coletiva dos diversos interesses de associagoes civis
e de classe e — o que ¢ ainda mais significativo — foi colocado a disposi¢io do MP
para protecio de quaisquer interesses difusos e coletivos, além dos casos jd tradicio-
nais de protegdo aos patrimdnios publico e social e meio ambiente (Art. 129, III).
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Outro aspecto fundamental do texto constitucional em termos da promo-
¢ao do acesso 4 justica é a garantia do direito de representagio coletiva (Art. 5°, XXI),
por meio do qual atores da sociedade civil organizada, como sindicatos e associa-
¢oes ou entidades de classe, passaram a poder representar judicial e extrajudicial-
mente seus filiados. Além disso, a instituicio do mandado de seguranga coletivo
garantiu que o direito liquido e certo dos membros destas organizagoes possa ser
resguardado em face da ilegalidade ou do abuso de poder da autoridade ptblica
(Art. 5°, LXIX e LXX). Com as inovagoes, a Constituigao legitima o tratamento
juridico a causas e interesses de natureza coletiva e amplia as condi¢oes de acesso
a justica por parte dos atores que muito dificilmente poderiam enfrentar sozinhos
os vdrios custos de uma agao judicial.

Destaque-se, ainda, o fato de que, a partir de 1988, a legitimagio ativa
para questionar a constitucionalidade de leis, medidas provisorias e prdticas
administrativas — ou a legalidade de normas infralegais e praticas executivas —
foi outorgada aos “representantes da sociedade”, como os partidos politicos
com representagio no Congresso Nacional, as confederacoes sindicais ou as
entidades de classe de 4mbito nacional. Em outras palavras, o novo marco
constitucional assegurou que atores econdmicos, sociais e politicos variados
pudessem questionar a atuagdo dos poderes estatais de forma imediata, geral e
vinculante em nome dos interesses da sociedade.

Deve-se reconhecer, portanto, que uma das principais medidas adotadas
no sentido de garantir a eficdcia das normas constitucionais foi a ampliagao
da “comunidade de intérpretes informais da Constitui¢ao”.” Esclarece-se que
se o constituinte esteve atento para o problema da concretizagio de “normas
constitucionais abertas”, particularmente no que diz respeito aos direitos fun-
damentais, a soluc¢do institucional proposta para lidar com esta questao foi a
de atribuir aos destinatdrios da Constitui¢io e a seus representantes a fungao
de vigilancia quanto a sua efetivagao. Na qualidade de membros integrais da
comunidade politica organizada pelo texto constitucional, os titulares dos
diretos assegurados neste, bem como as institui¢des encarregadas de zelar pelo
respeito aos direitos, foram tomados como os intérpretes informais dos prin-
cipios contidos na CF/88 e valores que estes representam, capazes de atuar
politicamente em sua defesa. Dessa forma, o texto constitucional de 1988
instituiu um direito radicalmente novo de participagao politica na democracia
brasileira ao reconhecer novos sujeitos de direitos — coletivos e populares —
e ao autorizd-los a atuar, inclusive judicialmente, na promocio e defesa dos
direitos de cidadania.

9. 0 termo refere-se ao conjunto de agentes autorizados a provocar o Poder Judicirio para o exercicio do controle da
constitucionalidade das leis (cf. CITTADINO, 2000).
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A inclusao das entidades da sociedade civil no rol dos atores com atribuigao
politica de controlar a constitucionalidade dos atos dos poderes publicos implica,
em cardter pioneiro na histéria brasileira, o reconhecimento dos legitimos inte-
resses da cidadania em relacio ao controle do Estado, bem como a confianga em
sua capacidade organizacional para exercé-lo. Sob este prisma, a participagao dos
cidadaos no controle da administragio puiblica ¢ uma arma valiosa nas maos da
sociedade para a preservagdo de seus direitos. Pode-se afirmar, portanto, que, se
do ponto de vista juridico-institucional ¢é a linguagem dos direitos fundamentais
que concentra relevincia, do da questdo politico-juridica, é o tema da participa-
a0, da cidadania ativa, que se torna o centro da Constituigao.

3.3 Novos papéis para os atores estatais: o MP e o Poder Judiciario

Em decorréncia da natureza judicial dos instrumentos de defesa de direitos consagra-
dos pela CF/88, o sistema de justica — em torno do qual gravitam o Poder Judicidrio,
0 MP, a DP e a advocacia publica e privada — passaram a envolver-se de forma cada
vez mais importante nesses embates eminentemente politicos. Para tanto, foi neces-
sério, de um lado, que instituigoes do préprio Estado ganhassem novas atribuigées,
como aconteceu com o MP e, em alguma medida, com a DP, além de meios de
atuagao e estruturas funcionais revigoradas, para que pudessem atuar ativamente na
defesa de um amplo leque de direitos de diversos grupos da populagio.

No caso especifico do MP, com a recepgao e ampliacio dos dispositivos da
Lei da Agao Civil Publica no texto constitucional, impds-se aos promotores e
procuradores de justica a propositura obrigatéria de agoes sempre que howver lesio
aos interesses difusos e coletivos. Paralelamente, o 6rgio também ficou “aberto” a
possibilidade de que individuos isolados e as préprias associacoes civis o acionem

como uma espécie de aliado na reparacio de interesses coletivos prejudicados.'

Esse novo papel do MP remete a outros aspectos, além da tarefa de defe-
sa dos interesses difusos e coletivos. Relaciona-se também ao fato de que a ins-
titui¢do foi investida, em cardter inédito, da funcio mais ampla de zelar pela
efetivagdo dos direitos constitucionais, devendo, inclusive, promover as medidas
necessdrias a sua garantia junto ao poder publico e aos servigos de relevancia publica
(Art. 129, II). Esta nova configuragao funcional do MP foi possivel em virtude de
dois principais fatores. Em primeiro lugar, o fato do 6rgao ter sido desvincula-
do da estrutura do Poder Executivo, tornando-se uma institui¢do independente
em termos administrativos e funcionais. Em segundo, em razio das func¢oes de
defesa judicial e extrajudicial dos interesses do Estado terem sido assumidas pela

Advocacia-Geral da Unido (AGU), criada pela CF/88 e pelas procuradorias dos

10. Para uma anélise sobre o papel institucional do MP no pds-1988, ver Lopes (2000).
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estados e do Distrito Federal (DF), que foram desvinculadas dos MPs estaduais."!
Adicionalmente, o 6rgio teve sua estrutura expandida e aprimorada — principalmen-
te em seu ramo comum — federal e estadual — e em seu ramo especializado do tra-
balho —, 0 que também tornou possivel uma oferta melhorada de servicos judiciais.

De fato, a organizagio institucional do MP tal como conhece-se atualmente
¢ um processo muito recente. Seus membros s tiveram a carreira devidamente
organizada em nivel nacional em 1981, por meio da Lei Complementar (LC)
n® 40/1981, que ficou conhecida como Lei Orginica Nacional do Ministério
Puablico (LONMP). Ademais, sua atuagio foi historicamente marcada por grande
dubiedade, j4 que o 6rgao acumulou gradativamente fun¢oes muito distintas,
como a persecugio penal, a defesa do fisco, a dentincia de crimes cometidos por
autoridade publica ou policial, a protecao de categorias sociais indefesas ou inca-
pazes e a fiscalizagio da execugao das leis. Compatibilizar as fun¢des de defensor
dos interesses do Estado e do fisco, de um lado, e de fiscal da aplicagao da lei e
zelador dos interesses de determinados grupos sociais, de outro, nao era uma ta-
refa simples em termos institucionais, ji que a defesa dos interesses da mdquina
estatal muitas vezes chocava-se com a idonea fiscalizagio da ordem juridica em
beneficio do interesse publico.

Assim, despido do cardter auxiliar em relacio aos Poderes do Estado e in-
cumbido apenas de “fungoes essenciais a justica’, o MP constitui-se em um ver-
dadeiro defensor dos direitos da sociedade. O 6érgao foi convertido em veiculo dos
interesses dos vdrios grupos sociais até o Judicidrio, isto é, em ator encarregado
de acionar outro segmento do Estado que age apenas sob provocagao. Tendo
em consideracio o fortalecimento politico do MP no novo texto constitucional,
muitos analistas, até mesmo, atribuem-lhe a condicio de Quarto Poder na insti-
tucionalidade democritica brasileira.

Mas o poder do MP revela apenas uma faceta do protagonismo que a CF/88
autorizou s instituigoes do sistema de justica. Se 0 novo texto reconheceu a im-
portancia dos direitos coletivos — a ponto de reservar ao organismo auténomo
do Estado a tarefa de fiscalizar sua observagao pelos poderes piblicos e promover
agoes judiciais para sua defesa — atuagio igualmente relevante na defesa destes
direitos coube ao Judicidrio. Os instrumentos processuais disponibilizados pelo
novo texto para tutelar os direitos fundamentais, como também todo o conjunto
das normas constitucionais, transformaram o Poder Judicidrio em um novo espa-
¢o de luta politica, especialmente contra a atuagio dos demais poderes publicos
que infrinja as normas. Sendo assim, a eficicia da nova Constitui¢io estd ligada
também a atuagdo de varas e tribunais de justica espalhados pelo pais e de suas
instituigoes superiores, com destaque para o Supremo Tribunal Federal (STF).

11. Para mais detalhes sobre a evolucdo institucional do MP no pais, ver Macedo Jr. (1995).
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De fato, a ampla difusdo e o frequente emprego dos mecanismos constitu-
cionais de defesa de direitos no p6s-1988 parece ser um dos fatores responsdveis —
além de outros relacionados a dindmica de atuacio dos poderes estatais — pela
conversdo do sistema de justica em um importante palco do debate politico que
ocorreu no pais no periodo, ao lado das arenas tradicionais representadas pelos
6rgaos dos Poderes Legislativo e Executivo. Instrumentos como as a¢oes diretas
de inconstitucionalidade e as de arguicio de descumprimento de preceito funda-
mental, por exemplo, foram largamente utilizados na luta eminentemente politi-
ca para chegar a uma definicao, por meio do Poder Judicidrio, acerca da natureza
e do contetido do direito ao trabalho, 4 satide e a previdéncia social, por exemplo.

O nucleo do protagonismo do Judicidrio refere-se a questao do controle da
constitucionalidade e as implicagoes decorrentes da ampliacio da presenca da fun-
¢do jurisdicional no Estado. A principio, a necessidade deste controle remete ao
principio de que a Constituigdo ¢ o vértice do sistema juridico do pais, devendo
todos os demais ordenamentos legais estar de acordo com as normas prescritas
nestes. No Brasil, o controle de constitucionalidade esteve, desde a Constituicao
de 1891, a cargo do Judicidrio. Inspirado no modelo americano, este controle era
exercido de forma difusa, ou seja, cada juiz, atuando no seu respectivo tribunal,
tinha o poder de examinar os fundamentos constitucionais das leis envolvidas nos
casos concretos levados a juizo. Uma vez entendido que a lei era inconstitucional,
0 juiz estava autorizado a nio aplicar ao caso concreto. Neste sistema de controle
técnico-juridico da constitucionalidade das leis, o STF atuava tnica e exclusiva-
mente como vértice do Judicidrio, julgando recursos extraordindrios referentes a
decisdes dos tribunais que envolvessem questoes de constitucionalidade.

No entanto, desde a EC/1965, editada pelo regime autoritdrio para viabilizar a
intervengio federal nos estados, este sistema difuso foi minado (ARANTES, 1997).
A partir disto, o STF foi autorizado a julgar representacdes diretas de inconstitu-
cionalidade contra leis ou atos normativos federais ou estaduais encaminhadas pelo
Procurador-Geral da Republica. O controle de constitucionalidade, assim, nao mais
referia-se exclusivamente as matérias juridicas especificas que surgiam na adminis-
tragio dos conflitos entre particulares, podendo ser aplicado, em tese, a qualquer lei
formulada pelo Legislativo ou ato normativo editado pelo Executivo. Teve origem
nisto um sistema hibrido, que combinando aspectos do antigo sistema de controle
difuso de constitucionalidade com os novos aspectos do controle concentrado em
um 4rgao superior, tornou este exercicio uma tarefa com nitido viés politico.

A CF/88 confirmou esse sistema hibrido de controle de constitucionalida-
de. Dotado do status institucional de guardiao-mor da Constitui¢ao (Art. 102),
o STF foi imbuido da tarefa de garantir que os dispositivos constitucionais
sejam efetivamente respeitados pelas leis formuladas pelo Legislativo e pelos
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atos normativos do Executivo. Paralelamente, em um movimento simultineo
de especializacio e diversificagio de competéncias no Judicidrio, foi criado o
Superior Tribunal de Justica (STJ), que passou a atuar como o terceiro grau de
recurso da Justica brasileira.

O papel politico do Judicidrio foi significativamente ampliado com a nova
Constituigo por causa de sua ampla extensio normativa, das intimeras declaragoes
de direitos contidas nestas e do vasto conjunto de garantias processuais que cobram
a a¢do deste poder para que os direitos individuais e coletivos tenham vigéncia ple-
na. Contribuiu também para ampliar o protagonismo politico do Judicidrio o fato
de que a nova Constituigao estipulou um sistema super-rigido de democracia cons-
titucional em que a competéncia atribuida ao STF para decidir sobre a compatibili-
dade das decisoes dos demais poderes em relagio as normas constitucionais inclui a
avaliagao de todas as propostas de reforma do texto constitucional (VIEIRA, 1999).

Esse cendrio em que parte relevante das discussoes politicas que ocorrem na
sociedade brasileira é levada para os foruns da Justica, na expectativa de que os juizes
pronunciem-se sobre a legitimidade das pretensoes de direito em disputa com base
nas garantias asseguradas pelo texto constitucional, tem sido descrito como “judi-
cializagao da politica”. Identificado e estudado por vdrios analistas brasileiros desde
meados dos anos 1990, (CASTRO, 1997; VIANNA et al., 1999). Este fendmeno
denotaria justamente o processo de expansio da presenca do Judicidrio e de outros
6rgaos de competéncia judicial na relagao com o sistema politico, em virtude da ta-
refa que lhes é atribuida de validar a constitucionalidade das agoes do poder publico.

Se a possibilidade de recorrer a Justi¢a para garantir a eficicia das garantias
previstas na Constituigao ¢ um direito essencial, que torna a legitimagao da poli-
tica com base no direito aspecto relevante e pode contribuir para a efetiva¢io da
cidadania, também tem consequéncias adversas para o jogo politico. Uma ques-
tdo que ¢é posta neste estudo é o fato de que, uma vez que os juizes sio chamados
para julgar a adequacido das a¢des dos demais poderes as normas constitucionais,
eles acabam imprimindo as suas decisoes uma avaliacio sobre a legitimidade de
medidas e politicas que, em grande parte das vezes, como pode acontecer nas
democracias, resultaram de debates extensamente travados nos espagos politicos
historicamente consagrados (as arenas do Legislativo, Executivo e societais).

Ainda assumindo que as relagdes entre os diferentes ramos do poder publico
operam segundo a l8gica do checks and balances, o fendmeno da judicializagio da
politica parece questionar o equilibrio entre os poderes em si, em favor do Judi-
cidrio, instituindo um tipo de processo decisério que alguns tém qualificado como
governo dos juizes. Ao mesmo tempo, esta forma de conduzir a politica embute certo
déficit democritico: de um lado, porque, ao contrdrio do que ocorre nos outros
espagos, o debate na arena judicial é fechado e as decisoes ali tomadas escapam
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ao escrutinio democritico do Legislativo e as possibilidades de planejamento do
Executivo; de outro, porque ¢ realizado por pessoas que nio gozam de mandato
representativo, e sobre as quais nao existem mecanismos ulteriores de controle. 2

Essas sao algumas das relevantes questoes que surgem no horizonte da pro-
mogao do acesso a justica e que apresentam importantes desdobramentos para a
consolidagio da cidadania e o futuro da democracia no pais.

4 A REFORMA DO JUDICIARIO: A AGENDA DO ACESSO A JUSTICA NOS
VINTE ANOS DA CONSTITUICAO

Igualmente relevante ¢ o debate sobre como o sistema de justica, em particular o
Judicidrio, tem respondido as demandas que lhe s3o apresentadas pela sociedade e
desempenhado as funcoes que a CF/88 imputou-lhe. As garantias, os instrumen-
tos e os arranjos institucionais apresentados anteriormente evidenciam a ampla
abertura que o texto constitucional autoriza ao sistema de justica em sua relagao
com a sociedade: “de uma ordem garantista, em que o acesso ao Judicidrio se
restringiria a pedir prote¢ao para a conservagio do que jd se tem, passamos a uma
ordem promocional, em que se pode recorrer ao Judicidrio para obter o auxilio
que ainda ndo se tem, mas se deseja ter por forca de ‘promessas constitucionais’

politica ou legalmente feitas” (LOPES, 1998, p. 70).

A efetivagao do acesso a justica depende, contudo, de que esse sistema reco-
nheca a legitimidade das demandas que lhes sao apresentadas e atue de maneira
adequada enquanto veiculo de efetivacio/reparacio de direitos, em sintonia com
as garantias fundamentais asseguradas a todos os cidadaos. Importante observar
que o advento da CF/88, um marco de oposi¢ao ao periodo anterior da histéria
brasileira, favoreceu o debate ptblico acerca dos direitos e das garantias dos ci-
dadaos, sendo provavel que a “consciéncia” ampliada destes tltimos tenha, por si
s6, estimulado a busca pelo sistema de justica no periodo subsequente.'” Cabe,
portanto, refletir sobre o quanto o sistema de justica brasileiro, em especial o Judi-
cidrio, pdde responder adequadamente as demandas que lhe foram apresentadas.

Assim, ainda que em linhas gerais, esta se¢do analisard o acesso 2 justica pro-
piciado pela CF/88, bem como as limitagoes do acesso e os meios de contornar
tais limitagbes propostos nos anos 1990 e 2000.'

12. Em contraposicao a este tipo de argumento, Antoine Garapon sustenta que a legitimidade do juiz é plural, advindo tanto
de sua nomeacao pelo poder politico, em reconhecimento a sua competéncia técnica e experiéncia profissional, quanto de
seu papel como “guardido das promessas de justica da constituicdo”, em face do qual esta obrigado a observar os preceitos
do devido processo legal e fundamentar suas decisdes nos critérios de justica legitimos. Cf. Antoine Garapon (1999).

13. Isso parece particularmente evidente em determinadas areas da vida econdmica, social e politica, como as areas
trabalhista e consumerista. Nestas, as violagdes de direitos dos cidaddos parecem ter sido enfrentadas, cada vez mais,
por meio de agdes apresentadas ao Judiciario.

14. Esta parte do texto faz-se valer de reflexdo pormenorizada apresentada em Campos (2008).
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4.1 0 p6s-1988: maior acesso a justica, de fato?

A primeira vista, o acesso A justi¢a parece ter aumentado no Brasil apés a promulga-
¢ao da CF/88. Um indicador elementar disto é o nimero de agoes apresentadas ao
Poder Judicidrio. Como indica o grafico 1, entre 1990 a 2003, o nimero aumentou
9,7% ao ano (a.a) em média.”” Um indicador mais sofisticado deste processo ¢ a ra-
zao entre a populagio e as agoes apresentadas. Como mostra o gréfico 2, no mesmo
periodo, esta diminuiu 6% a.a. em média.'®

GRAFICO 1
Numero de acées apresentadas ao Poder Judiciario
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GRAFICO 2
Razdo entre n° de individuos na populacdo e n° de acdes apresentadas ao Poder Judiciario
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15. Nimero de acdes que deram entrada/foram distribuidas no 1° grau de jurisdicdo, nas Justicas Estadual e Federal —
Comum e Trabalhista — conforme registrado no sistema Banco Nacional de Dados do Poder Judiciario, organizado pelo
Supremo Tribunal Federal (BNDPJ/STF).

16. Os dados de populacéo foram disponibilizados pelo Ipeadata/Ipea; os dados de agdes (que deram entrada/foram distri-
buidas no 1° grau de jurisdicdo, nas Justicas Estadual e Federal — Comum e Trabalhista) foram disponibilizados BNDPJ/STF.
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Em principio, ambos os indicadores parecem sugerir um crescimento
das demandas ao sistema de justica no periodo apés a promulgagao da Cons-
tituicao. As demandas da sociedade pela reparagao de direitos civis, politicos,
econdmicos e sociais parecem ter alcanc¢ado o Poder Judicidrio com cada vez
mais facilidade. E isto pode ser um indicador do sucesso dos mecanismos ins-
titucionais criados em 1988, justamente para favorecer um acesso ampliado
ao sistema de justica.

Entretanto, ¢ preciso relativizar um pouco essa afirmagao. Afinal, sao vdrios
os problemas enfrentados em tal acesso — problemas que podem ser analisados
tanto pelo lado da demanda pelos servigos jurisdicionais, quanto pelo de sua ofer-
ta pelas institui¢des publicas — especialmente, pelo Poder Judicidrio.

4.1.1 A demanda por servicos jurisdicionais

No que se refere & demanda, ¢ importante perceber que, se houve crescimento
expressivo desde o inicio dos anos 1990, este se distribuiu de forma bastante de-
sigual entre as principais jurisdigoes (estadual, federal e trabalhista), as diferentes
instAncias de cada uma destas (primeira, segunda e terceira) e os tipos de proces-
sos (civis, criminais, trabalhistas etc.). Um estudo do Banco Mundial (BIRD)
indicou que grande parte do crescimento verificado no periodo efetuou-se na
primeira instincia da esfera estadual e teve a ver primordialmente com reclama-
¢oes envolvendo o poder publico, mas também com a¢oes nas dreas do direito de
familia, por exemplo. Os outros processos (civis e criminais comuns) apresenta-
ram uma participagao muito menor no crescimento geral, tanto na esfera federal
quanto na estadual. 7

Outro aspecto relevante na andlise do crescimento da demanda por servigos
jurisdicionais diz respeito a quem busca tais servicos. Neste caso, os especialis-
tas s30 undnimes ao afirmar que uma parcela reduzida da sociedade tem sido
responsdvel pela maior parte do movimento do sistema judicial — e, ressalte-se,
de maneira repetida e abusiva. Citam como exemplos as empresas concessiond-
rias de servigos publicos (como as telefonicas), as empresas financeiras (como os
bancos e as administradoras de cartoes de crédito) e alguns entes da administra-
¢ao publica como o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS). Ocorre uma
espécie de “judicializacao” dos “passivos” destas instituigoes privadas e publicas:
em vez de simplesmente cumprirem com os direitos dos individuos, estas optam
por transferir ao Judicidrio — e postergar no tempo — a decisdo sobre a obrigatorie-

dade de tal cumprimento (FALCAQ, 2005).

17. O estudo foi conduzido entre os anos de 2003 e 2004 e abarcou os tribunais estaduais, federais e trabalhistas,
os Ministérios Publicos estaduais e federais e as procuradorias-gerais dos estados nos polos das cinco regides judici-
arias federais — Brasilia (12 regido), Rio de Janeiro (22 regiéo), Sdo Paulo (32 regido), Porto Alegre (42 regido) e Recife
(52regido), além de Fortaleza (52 regido) e Belém (12 regido). Cf. Banco Mundial (2004).
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Em oposi¢do a essa dinimica, a maior parte da sociedade no recorre ao sis-
tema de justica para efetivar/reparar seus direitos (ARMELIN, 2006; BOTTINI,
2006; SADEK, 2003). Uma primeira razio ¢ a insuficiéncia de renda, que atinge
propor¢io expressiva dos brasileiros — aproximadamente 28% — vivem em situagio
de pobreza (IPEA, 2008a). Tal fato deve ser levado em conta, pois o acesso aos ser-
vigos jurisdicionais possui custos financeiros imediatos e elevados. Para além destes
custos, o acesso depende de uma “consciéncia” prévia, por parte dos individuos, da
existéncia de direitos que sdo violados. E tal “consciéncia” é dificultada, entre outras
razoes, pela precariedade dos indicadores educacionais do pais (elevado analfabe-
tismo, reduzido nimero de anos de estudo e diminuta compreensao da linguagem
escrita) (IPEA, 2008b) e pelas dificuldades existentes, no 4mbito da sociedade civil,
para a organizagio dos interesses e sua mobilizagao politica. Uma tltima razio para
o reduzido acesso ao sistema de justica por parte da maioria da sociedade refere-
se a pouca confianca depositada nas institui¢ées que o compéem (IBOPE, 2005;
TOLEDO e ASSOCIADQS, 2003; UnB, 2005). Prefere-se nem submeter a viola-
¢ao de direitos a estas instituicoes, pois vale um conhecido ditado no meio juridico:
“¢ melhor um mau acordo (extrajudicial) do que uma boa demanda”.

Em certo sentido, pode-se argumentar que parte da demanda — reprimida —
por justica dos setores populares tem sido satisfeita com a procura crescente pelos
juizados especiais, tanto nos sistemas estaduais quanto no federal. Instalados a
partir da segunda metade dos anos 1990 com o objetivo de democratizar a justica
por meio da prestagio de servigos céleres, menos custosos — a representagiao por
advogado ¢ dispensada — e voltados para as pequenas causas e os conflitos cotidia-
nos, 0s novos 6rgaos parecem estar atraindo processos que nao chegariam a Justica
de outra maneira. Os dados disponiveis revelam que a maior parcela das demandas
recebidas por estes espagos jurisdicionais refere-se, na esfera estadual, as relagoes
de consumo — cobrangas em excesso e reclamagdes pela md qualidade dos servicos
prestados —e, na federal, as questoes tributdrias e previdencidrias (BANCO MUN-
DIAL, 2004). Registre-se que, enquanto na justiga dos estados o nimero de agoes
tramitando correspondia a cerca de um quinto (23,4%) do total registrado em
2007, na Justica Federal representava quase a metade (44,4%) do total nesse ano

(CNJ, 2009; CJE, 2009).

4.1.2 A oferta de servicos jurisdicionais

No que se refere a oferta de servigos, diversos estudiosos a descrevem como morosa,
parcial e incerta quanto aos seus resultados. Em outras palavras, os servicos juridicionais
s3o bésicamente descritos como inadequados para a efetivagio/reparacao de direitos da
sociedade, pois as prestagoes tém ciclo de produg¢io extremamente longo, nao sao ca-
racterizadas pela impessoalidade e sao marcadas pela inseguranga juridica (ALARCON,
2005; ARMELIN, 2006; BASTOS, 2003; COMPARATO, 2004; FALCAQO, 2005;
RENAULT; BOTTINI 2005; SADEK, 2005; SOUZA, 2005).
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No que diz respeito especificamente 2 morosidade — que estd ligada as demais
questoes, mas talvez sejaa faceta mais trdgica dos problemas da Justica brasileira—alguns
dados permitem apreender sua magnitude. Inicialmente, ¢ importante observar que,
entre 1990 e 2003, o nimero total de processos julgados em primeira instincia —
porta de entrada do sistema e que responde pela maior parte da demanda total —
multiplicou-se por trés, tal como ocorreu com o crescimento da demanda (gréfico 1).
Se os niimeros indicam que o crescimento da capacidade de julgar acompanhou o
ritmo de crescimento da demanda, deve-se observar, no entanto, que o julgamento
dos processos manteve-se em um patamar consideravelmente inferior no periodo:
cerca de 30%, em média, das demandas por reparacio de direitos apresentadas ao
primeiro grau da Justi¢a nio foi julgada no mesmo ano, sendo acrescida ao estoque

de processos pendentes no periodo seguinte (CAMPOS, 2008).

As razoes que explicam esse cendrio dizem respeito a aspectos variados.
Um destes ¢ a quantidade insuficiente de servidores responsdveis pelas fungoes
finalisticas das institui¢oes do sistema de justica. Observe-se que, em 2003, havia
um magistrado para cada 12.937 brasileiros. Tal propor¢io colocava o pais em
uma posi¢io desfavordvel em comparagio internacional, inferior a paises latino-
americanos com grande populagio — e, portanto, mais parecidos com o Brasil —,
como Argentina e Colombia (BRASIL, 2004a; SADEK, 2004). Outro aspecto
relevante estd ligado & dindmica de recrutamento e capacitagio dos magistrados
brasileiros em si. Disto tem-se em vista desde a baixa qualidade dos profissionais
despejados todos os anos no mercado de trabalho pelos inimeros cursos de Direito
em funcionamento (NALINI, 2005) até a insuficiéncia, em termos de contetidos
técnico-juridicos e de outras dreas do conhecimento, dos programas de capacitagao
para os que logram integrar a carreira da magistratura (SADEK, 2004).

Outra ordem de fatores habitualmente mencionada refere-se 4 dimensio admi-
nistrativa, particularmente a insuficiéncia e precariedade da estrutura fisica e humana
de apoio aos magistrados e a administragio descoordenada dos tribunais, realizada
pelos membros da magistratura sem capacitagdo especifica ou regras minimamente
uniformes.’® E ilustrativo do problema, por exemplo, o fato de que as informagoes
coletadas sobre a produtividade dos juizes, habitualmente a cargo da Corregedoria,
responsével pelo monitoramento de seu desempenho, ficam restritas a 6tica da pro-
dutividade individual. Com isso, ndo hd um sistema de gestao destas informagcoes que
permita conhecer, de forma corriqueira e rdpida, o tempo médio de tramitacio dos
processos em determinado érgao da Justica ou seu teor, o que seria essencial para ins-

trumentalizar a melhoria da administragio judicidria (BANCO MUNDIAL, 2004).

18. Isso dificulta a implementacdo de procedimentos capazes de aprimorar a estrutura de apoio aos magistrados, mas
que necessitam de integragdo entre todos os tribunais — procedimentos como a virtualizacdo do processo e o apri-
moramento da comunicacao interinstitucional, por exemplo. Cf. Bottini (2005). Ver também Dakolias (1996) e (1999),
Sadek (2003) e Nalini (2005).
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Finalmente, as normas juridicas vigentes no pafs também tém impactos
relevantes sobre a morosidade, parcialidade e inseguranca que afetam o sis-
tema de justica. Muitos observam a existéncia, de um lado, “caos legislativo
e judicidrio” no Brasil, decorrente da profusiao e abundancia da produgao
normativa dos Poderes Legislativo e Executivo — que ocasiona, inclusive, a
convivéncia entre leis oriundas de momentos muitos distintos da vida bra-
sileira, em termos econdmicos, sociais, politicos e culturais — e, de outro,
da falta de uniformidade na interpretagio/aplicacio da norma pelo Poder
Judicidrio e outras institui¢ées do sistema judicial (BOTTINI, 2006; SIL-
VEIRA, 2006; WALD, 2006). Paralelamente, a fragilidade dos mecanismos
de efetivagao das decisées judiciais — os instrumentos da chamada “execucao
judicial” — também ¢ relevante, j4 que em muitos casos um determinado
direito ¢ reconhecido pela Justiga, mas permanece negado pelo fato das de-
cisoes dos juizes nio sairem do papel (ARMELIN, 2006). Grosso modo, este
quadro acarreta nio apenas inseguranca juridica na prestagio jurisdicional,
mas também parcialidade e morosidade.

Ainda que a iniquidade e inefetividade do acesso 4 justica tenham sido des-
critas com foco no Poder Judicidrio — o que se explica pela centralidade desta
institui¢do na produgio e distribuicdo da justica — pode-se dizer que as causas
dos problemas concernem a todas as instituigoes integrantes do sistema judicial
brasileiro, incluindo o MP e a DP.

4.2 A reforma constitucional

Os problemas sumariados anteriormente foram parcialmente enfrentados pelas
reformas institucional e procedimental da Justica, que passaram a ser discutidas
desde o inicio dos anos 1990, quando foi apresentada a Proposta de Emenda a
Constituicao (PEC) n® 96/1992. Desembocando na EC n2 45/2004, esta refor-
ma alterou os pardmetros de organizagio e atuagio das institui¢oes do sistema de
justica. Em linhas gerais, seu intuito foi o aprimoramento da oferta de servigos
jurisdicionais, de modo a resolver seus problemas de morosidade, parcialidade e
incerteza e garantir o efetivo acesso da populagio brasileira a justica.

A reforma das instituigdes do sistema de justica incluiu oito movimentos
principais, diferenciados no tempo, mas, por vezes, com idénticos pontos de dis-
cussio. Tais movimentos estio sumarizados no quadro 2.
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QUADRO 2
Principais movimentos da reforma legislativa das instituicdes do sistema de justica
brasileiro nas décadas de 1990 e 2000

Anos Movimentos

1992 Proposicdo da PEC n2 96/1992 — de autoria do dep. fed. Hélio Bicudo, do Partido dos Trabalhadores (PT/SP).

Revisdo Constitucional — insumos preparados pelo dep. fed. Nelson Jobim, do Partido do Movimento Democratico

19931994 1 Brasieiro (PMDBIRS).
1995-1998 Comisséo Especial para a Reforma do Poder Judiciario — relatério coordenado pelo dep. fed. Jairo Carneiro, do
Partido da Frente Liberal (PFL/BA).
Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) para investigacdo de irregularidades no Poder Judiciario — trabalhos
1999 coordenados pelo sen. Antdnio Carlos Magalhées (PFL/BA) —, bem como reinicio dos trabalhos da Comisséo Especial

para a Reforma do Poder Judicidrio — novo relatério coordenado pelo dep. fed. Aloysio Nunes Ferreira, do Partido da
Social Democracia Brasileira (PSDB/SP).

1999 Promulgacdo da EC n 24/1999.

Comissao Especial para a Reforma do Poder Judicidrio — novo relatério coordenado pela dep. fed. Zulaié Cobra

2000 Ribeiro (PSDB/SP).

Proposicdo da PEC ne 29/2000 — derivada da PEC n2 96/1992 —, relatada no Senado Federal pelo sens. Bernardo
2000-2004 | Cabral (PMDB/AM) e José Jorge (PFL/PE). Criacéo da Secretaria de Reforma do Judicidrio, no dmbito do Ministério
da Justica (MJ), para acompanhar a tramitacao da PEC n¢ 29/2000.

Promulgacdo da EC n® 45/2004. Assinatura do Pacto de Estado em Favor de um Judicidrio mais Réapido e
2004-2005 | Republicano, envolvendo os chefes dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario. Continuidade da tramitacdo da
PEC n2358/2005 — reunindo pontos pendentes da PEC n2 29/2000.

Fontes: Bastos (2003), Bottini (2006), Brasil (2004b), Renault e Bottini (2005), Sadek (1995) e Sadek e Arantes (2001).
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

Para compreender o contexto em que surgiu a reforma do sistema de justica,
¢ importante recordar certos aspectos mencionados anteriormente. Ainda que de
forma programitica, a CF/88 proclamou novos direitos (civis, politicos e sociais,
bem como individuais e coletivos). Além disso, assegurou novas garantias para tais
direitos e criou agdes judiciais, bem como aprimorou outras ja previstas. Acres-
cente-se que a Constitui¢io associou a titularidade de direitos e garantias a novos
sujeitos — situados no 4mbito do Estado ou da sociedade civil. Por fim, fortaleceu as
instituigoes judiciais responsdveis pelo zelo com estes direitos e garantias — mediante
a reestruturagdo/moderniza¢ao do MP, da DP e do Poder Judicidrio por si, — por
exemplo, por meio da criagio dos Juizados Especiais Civeis e Criminais.

No contexto politico dos anos 1980 e 1990, caracterizado pelo desprestigio do
Estado autoritdrio pela valorizagio do Estado democritico de direito, as novidades
trazidas pela Constitui¢io indicaram uma ampliacio do acesso a Justi¢a no Brasil.
Em alguma medida, os novos titulares de direitos e garantias visualizaram, no con-
junto das institui¢oes judiciais, uma possibilidade de ocupagio de um espago em que
as promessas constitucionais poderiam ser cobradas do Estado como representante
destas — aspecto quase que impensével anteriormente, dadas as restrigoes colocadas

pela Ditadura Militar (COMPARATO, 2004; VIANNA, 1999, 2003).
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Em paralelo, no contexto econémico dos anos 1990, marcado por transfor-
magoes que pretendiam a implantacdo de um Estado de natureza “negativa” (libe-
ralizagao/flexibilizagao dos mercados, privatizacio/desnacionalizagao das empresas,
diminuigao/racionalizagio “mercantil” do Estado etc.), o acesso a Justica tornou-se
uma necessidade para os novos titulares de direitos e garantias. Até mesmo porque,
em certa extensio, tais transformacoes macro e microecondmicas implicavam 0
descumprimento de diversas promessas contidas na CF/88 — especialmente no
que se refere aos direitos sociais, que demandavam a implementagio de um Estado
de cardter “positivo” (CARDOSO, 2003; CARDOSO; LAGE, 2007; SADEK,
2004; VIANNA, 1999, 2003).

Dessa maneira, seja em sua face “politica” — que se refere ao controle jurisdicio-
nal das decisoes fundamentais da vida em sociedade —, seja em sua face “nio politica” —
que diz respeito a solugao de conflitos cotidianos tipicos da vida em sociedade —, o
sistema judicial tendeu a ser cada vez mais acionado no pais (como, em alguma
medida, indicam os gréficos anteriores). Mas tal tendéncia nio se mostrou isenta de
problemas, alguns dos quais j4 mencionados acima: possibilidades desiguais de aces-
so para diferentes componentes da sociedade, acentuada morosidade e elevado custo
monetdrio em suas decisoes e assim por diante. Estes sao problemas indicados pelo
Congresso Nacional na exposi¢io de motivos da PEC n® 96/1992, que explicitou a
necessidade de reformas no sistema de justica brasileiro. De acordo com tal exposicio
de motivos, as reformas deveriam observar uma série de premissas, entre as quais:

1. As reformas deveriam objetivar a ampliagio/equalizagio do acesso da
sociedade ao sistema de justica, bem como a melhoria da efetividade
dos servigos prestados por este — que deveriam ser mais céleres, menos
custosos etc. Dessa forma, no inicio da tramitag¢ao da PEC n2 96/1992,
o foco dos debates estava, em boa medida, na face “ndo politica” da ju-
risdi¢do — ou seja, na mera prestacdo de servigos jurisdicionais (servigos
publicos) pelas instituigoes responsaveis.

2. A Justica compunha-se de um conjunto articulado de instituigoes, in-
cluindo o Poder Judicidrio — em seus Ambitos federal e estadual, seus seg-
mentos comum e especializado —, 0 MB, a DD, a procuradoria publica, a
policia judicidria (P])" e a advocacia privada. Assim, quaisquer reformas
deveriam levar em conta que a efetividade dos servigos prestados por tais
institui¢oes dependia do adequado funcionamento de cada uma destas.
Isto representou uma novidade em relagao as tentativas anteriores de re-
forma do sistema judicial — como a de 1975, em pleno regime militar —,
que estiveram estritamente centradas no Poder Judicidrio.

19. A funcdo de PJ é exercida no Brasil pela Policia Civil, no ambito dos estados, e pela Policia Federal, no da Unido,
excetuando-se os casos em que as infracdes penais em foco tiverem sido cometidas por militares.
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3. As reformas deveriam encaminhar solu¢des por meio de duas dimen-
soes distintas: a legislativa e a administrativa. Em outras palavras, a
PEC n° 96/1992 jia mencionava que o aprimoramento da prestagao de
servigos jurisdicionais dependia nao s6 de alteragoes legais, que modifi-
cassem as regras de organizagdo e atuagdo das institui¢des — por meio de
alteragoes no direito processual, por exemplo. Dependia também de ini-
ciativas de modernizagao das estruturas fisicas, da ampliacio dos quadros
de pessoal, de atualizagio das préticas de gestao judicial e assim por diante.

4. As discussoes acerca das reformas no Congresso Nacional deveriam
contar com a participagio de atores da sociedade civil, ndo se restrin-
gindo a atores estatais — provenientes das instituigoes responsdveis pela
distribui¢do da justica no pais. Isto significou mudanga em relacio as
tentativas pretéritas de reforma — como a do governo Ernesto Geisel —,
que incluiram em seus debates somente operadores do direito locali-
zados no Estado, ou, no mdximo, alguns operadores do direito vincu-
lados a associagoes especializadas, como a Ordem dos Advogados do
Brasil (OAB).

5. As reformas deveriam almejar uma aproximagio entre a socieda-
de e as instituigoes do sistema de justica. A exposi¢io de motivos da
PEC n°® 96/1992 afirma que as institui¢des judiciais precisariam avan-
car para além das dreas centrais das grandes cidades, de modo a alcancar
as suas dreas periféricas e também as pequenas cidades do interior brasi-
leiro. Ainda nesta linha, a exposi¢ao menciona que: “A Justica, em seus
varios setores, precisa modernizar-se, com a consciéncia de que os juizes
fazem parte da comunidade e que somente enquanto participes dessa
mesma comunidade podem distribuir Justica’. Aparentemente, a apro-
ximacdo entre a sociedade e as instituigoes judiciais deveria efetivar-se
de vérias maneiras; inclusive por meio do compartilhamento, entre seus
componentes, dos valores balizadores da vida em sociedade — em parti-
cular, dos valores concernentes a justica.

6. Em sua organiza¢io e seu funcionamento, as institui¢des do sistema
de justica ndo apresentavam a transparéncia que seria de se esperar em
um Estado Democrdtico — e Republicano — de Direito. Desse modo,
as reformas deveriam conceber mecanismos para seu acompanhamento
e sua responsabilizagio perante o Estado e a sociedade civil. Tais
mecanismos nio implicariam necessariamente em drgdos de controle —
até porque, na perspectiva de aproximagao entre as instituigoes judiciais
e a sociedade, tal acompanhamento/responsabilizagao seria realizado
por esta tltima com plenas condigoes.
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7. As reformas deveriam repensar a estrutura e atuagio de determi-
nados segmentos especializados do sistema de justi¢a, no sentido
de adequé-los ao Estado Democritico de Direito que surgia no
pais. O exemplo, neste caso, é o das instituigdes que compunham
a Justica Militar (Poder Judicidrio e Ministério Publico Militar),
que deveriam ter suas competéncias jurisdicionais restritas somen-
te ao julgamento de infragdes disciplinares ou infragoes “préprias”
dos militares.

Em linhas gerais, essas foram as premissas que orientaram os debates acer-
ca da reforma do sistema de justica logo apds a CF/88. A maior adequagao das
instituigoes deste sistema as exigéncias do Estado Democritico de Direito estava
no centro da discussio da PEC n® 96/1992. Entretanto, é preciso observar que,
conforme a discussio avangou no Congresso Nacional, algumas das premissas
foram alteradas e outras foram suprimidas ou acrescentadas.

Certos autores afirmam que, ao longo da década de 1990, alterou-se par-
cialmente o foco da reforma do sistema judicial (ARANTES, 1997; BASTOS,
2003; RENAULT, 2004; SADEK, 2004a). Como demonstrado, no inicio, a
preocupagido era com a face “ndo politica” da jurisdigio — com o maior acesso
da sociedade aos servicos jurisdicionais, compreendidos como servigos publicos.
Com o avango dos anos, a preocupagio com a face “politica” ganhou mais espaco
na agenda legislativa, o que resultou na proposi¢ao de alteracoes normativas com
perfil bastante distinto das ji examinadas.

Sem cogitar a exaustdo do assunto, algumas das razoes dessa mudanga de
foco estiveram nas dinAmicas politica e econdmica brasileiras e no plano macro ou,
ainda, no micro. Durante o periodo analisado, os Poderes Executivo e Legislativo
optaram pela desconstrucio de vdrios aspectos do projeto de Estado “positivo”
previsto pela CF/88. Afirmando que tal projeto — com todos seus direitos civis,
politicos, econdmicos e sociais — era incompativel com a realidade — pouco
“desenvolvida” — do pais, ou declarando que tal projeto ji estava em “xeque”
nos demais paises — especialmente nos mais “desenvolvidos”™ no momento de
elaboracio da Constitui¢ao, ambos os poderes optaram pela desconstrucio das
atribui¢ées do Estado brasileiro, atribuindo um desenho claramente “negativo”

a este (VIANNA, 1999 e 2003).

A reagao de segmentos da sociedade a essa opgao por um Estado “negativo”
ocorreu por diversos meios, e meios nao s6 politicos — concentrados nas arenas de
discussao legislativa, como o Congresso Nacional —, mas também judiciais. A titulo
de exemplo, as reformas constitucionais que alteraram pontos importantes do regi-
me previdencidrio e sistema de satide — que respondem pela maior parte dos gastos
sociais no pais — foram objeto de agoes diretas de inconstitucionalidade no STE.
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Desempenhando um papel tipico da face “politica” da jurisdi¢ao, este tribunal
abriu espago para que vdrios atores da sociedade civil — e, até mesmo, partidos
politicos vencidos no debate legislativo — questionassem, com linguagens e ar-
gumentos claramente juridicos, decisoes essencialmente politicas dos Poderes

Executivo e Legislativo (VIANA, 1999 e 2003).

Comegaram, entdo, a surgir novas propostas de reforma do sistema
judicial ao longo dos anos 1990, preocupadas com aspectos como a maior
centraliza¢io dos pardmetros de organizacio e a atuagao das institui¢oes judi-
ciais, bem como a cria¢do de instrumentos para maior controle da atividade
jurisdicional — em sua face “nao politica” e, especialmente, em sua face “poli-
tica”. Alguns autores declaram que propostas como a institui¢ao de simulas
vinculantes de decisdo e conselhos nacionais de controle, ainda com todos
os méritos que possam possuir — analisados na sequéncia do texto —, tém
sua origem neste novo contexto da reforma do sistema judicial (ARANTES,
2001; CARDOZO, 2004; COMPARATO, 2004). Um contexto que, é bom
ressaltar, nao desconstruiu as propostas elaboradas no inicio da década, mas
esvaziou parcialmente de sentido algumas destas.

Em resumo, desde seu inicio, a discussio sobre a reforma do sistema de Jus-
tica teve entre suas preocupagoes centrais a ampliagao/equalizagio do acesso aos
seus servicos. E, para além do acesso, surgiram preocupagdes com a oferta destes,
de forma a superar problemas relacionados a morosidade e custo financeiro, por
exemplo. Ao longo do tempo, a discussio acerca da reforma voltou sua atengio
também para outros aspectos, associados ao exercicio do poder politico na socie-
dade brasileira — aspectos como os limites de atuagio dos poderes constituidos,
bem como as linhas de demarcagao das relacoes entre eles.

Constata-se, dessa maneira, que os interesses na reforma do sistema judicial
foram bastante diversos — até mesmo porque eram diferentes os objetivos
dos principais atores envolvidos no debate.”® Alguns pretendiam avangar na
implantagao do Estado desenhado na CF/88, de natureza “positiva’, enquanto
outros preferiam um desenho distinto, de cardter “negativo”. Ainda que todos
estivessem de acordo sobre a importincia da implementagio de um Estado
Democritico de Direito, variava bastante o alcance do sentido atribuido ao
“Democridtico” e ao “de Direito” — para nao se referir a outro componente deste
Estado: o “Republicano”.

20. Recorde-se que, na Revisdo Constitucional de 1993/1994, foram apresentadas 3.917 propostas de emendas ao
capitulo da Constituicdo que regula a estruturacéo e atuagdo do sistema de justica brasileiro. Apesar deste nimero
elevado — foi 0 maior niimero de emendas entdo propostas a um capitulo da Constituicdo —, o resultado foi pifio,
pois nenhuma destas conseguiu consenso para aprovacdo pelo procedimento facilitado entdo previsto — era apenas
exigida maioria absoluta, em votacdo Unica no Congresso Nacional, que se encontrava reunido em sessdo unicameral.
De certa forma, isto indica que, desde o inicio da discussao da reforma do sistema judicial, os interesses e os objetivos
dos atores envolvidos j& eram bastante diversos. Para mais detalhes, ver Sadek (2004a).
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Alids, essas diferengas de interesses e objetivos responderam por parte da
demora na tramitagido da PEC que iria se transformar na EC n° 45/2004. Esta
representou uma solu¢io de compromisso, e os aspectos sobre os quais nio havia
acordo entre os atores envolvidos foram remetidos a outras PECs (como a de
n° 358/2005, que continua a tramitar no Congresso Nacional).*!

Seja como for, apés 12 anos de tramitagdo, a reforma constitucional do
sistema judicial efetivou-se com a aprovagao da emenda que alterou vdrios pontos
da estruturagio/atuagio dos 6rgaos envolvidos com a distribui¢ao da justica no
Brasil. Ainda que o Poder Judicidrio tenha sido seu principal alvo, a emenda
também afetou 0 MP e a DD, entre outros 6rgios.

Apesar de visarem, em linhas gerais, um acesso mais equitativo e efetivo a
justica, os pontos da Constitui¢io modificados pela EC n° 45/2004 compoem
um conjunto diferenciado, referindo-se a distintos aspectos da organizagio e do
funcionamento dos érgaos judiciais. Por isso, estes pontos serdo agrupados em
subconjuntos, definidos conforme seu propdsito — tornar o acesso mais equita-
tivo, mais célere etc. Todavia, como ¢ evidente, os subconjuntos sobrepoem-se,
jd que pontos idénticos poderiam ser descritos como participantes de diversos
subconjuntos simultaneamente.

4.2.1 Pontos que se referem aos carateres equitativo e efetivo do acesso a Justica

H4 um ponto da EC n° 45/2004 que, em certa medida, refere-se ao conjunto
dos problemas que envolvem a busca de um acesso equitativo e efetivo ao sistema
judicial. E a institui¢io do Conselho Nacional de Justica (CNJ), que passou a res-
ponder pela fiscalizagao, controle e planejamento do Poder Judicidrio.”” O conse-
lho ndo deve imiscuir-se nas atividades jurisdicionais — primdrias — deste dltimo,
mas apenas preocupar-se com suas atividades secunddrias — de forma que deve
somente fiscalizar, controlar e planejar a administracio do Poder Judicidrio.”

Sobre a funcio de planejar, é preciso ressaltar que, dada a estruturagao/atu-
agao descentralizada — e nio raro descoordenada — dos érgaos componentes do
sistema judicial, seria importante a definicio de uma entidade que funcionasse

21. Entre as razdes para a demora na tramitacdo da PEC que se transformou na EC ne 45/2004, destaque-se
também uma de carater estritamente técnico — mas que afirma muito sobre o carater essencialmente politico da
reforma: a auséncia de esforcos sistematicos e continuados de diagndstico dos problemas na organizacdo e no
funcionamento das instituicdes do sistema de justica. Tais diagndsticos s¢ foram realizados a partir do ano de 2003,
sob coordenacdo da Secretaria de Reforma do Judiciario, recém-criada no ambito do MJ. Incluiram estudos sobre
vérios segmentos dos diversos poderes/drgéos judiciais — com destaque para o Poder Judiciario, o MP e a DP. Acerca
disto, ver Renault (2004) e Bottini (2006).

22. Nessa secdo, o que é mencionado acerca do CNJ aplica-se, em grande medida, também ao Conselho Nacional do
Ministério Pablico (CNMP) — érgéo igualmente criado pela EC n® 45/2004.

23. Ressalte-se que, apesar de ndo se imiscuir nas atividades jurisdicionais do Poder Judicirio, o CNJ possui funcdes
correicionais, para verificar o cumprimento dos deveres funcionais pelos magistrados — deveres relacionados a ade-
quada oferta de seus servicos jurisdicionais.
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como uma espécie de “centro de gravidade”. Este seria capaz de coordenar as
dinimicas existentes em cada tribunal e juizo existente no pais, a partir do esta-
belecimento de diretrizes e regras gerais para sua administragio.

A anilise da composicio do CNJ deve levar em conta o debate existente
sobre sua natureza externa ou interna, bem como seu cardter de cipula ou de
base do sistema judicial. Isto porque o CN]J possui 15 membros, dos quais ape-
nas seis nio sio magistrados (dois membros do MP, dois advogados e dois cida-
dios que se destacam por seu saber e sua reputagio). Entre os nove magistrados
que compdem o CNJ, quatro sdo representantes de 6rgaos de ctpula do Poder
Judicidrio — trés ministros e um desembargador de Tribunal de Justica (T]). E até
mesmo os cinco magistrados que so representantes de 6rgaos de base (juizes de
1° ou 2° grau) sio indicados por érgios de cipula.

Em outros termos, o0 CNJ nio representa ameaga a separacio e independén-
cia dos poderes estatais, nao s6 porque ¢ definido como parte integrante do Poder
Judicidrio pela Constitui¢io reformada, mas também porque neste é majoritdria a
representagio de membros desse poder.?* Acrescente-se que, nesta representagio,
¢ evidente a importincia atribuida & ctipula, em detrimento da base do Poder
Judicidrio — seja pela presenca direta, seja pela influéncia indireta dos 6rgaos si-
tuados no topo da hierarquia deste poder. Apesar disto, hi relativo consenso na
literatura acerca da relevincia que o CNJ pode assumir futuramente no pais,
como 6rgio capaz de cumprir as funcoes de fiscalizagao, controle e, especialmen-
te, planejamento da atividade jurisdicional.

4.2.2 Pontos que concernem ao carater equitativo do acesso

a) Restricdo as demandas “de mais”

H4 pontos da Emenda n® 45/2004 que concernem principalmente aos problemas
que envolvem a busca de um acesso equitativo ao complexo judicial. Para restrin-
gir as demandas “de mais” de parcela da sociedade, a Emenda n® 45/2004 institui
as sumulas de efeito vinculante, que reduzem as possibilidades de uso repetido
e abusivo do sistema judicial. As simulas podem ser editadas pelo STF, quando
houver a concordancia de, a0 menos, dois tercos de seus membros, ap6s seguidas

24. Recorde-se que a CF/88 fez referéncia a mecanismos internos de controle do sistema de justica, mas ndo a exter-
nos. Em alguma medida, porque estes poderiam afetar a separacéo e independéncia asseguradas aos poderes estatais
pela norma constitucional. Nao obstante, em todos os relatdrios legislativos produzidos pelo Congresso Nacional,
entre 1992 e 2004, havia referéncia a 6rgdos externos de controle das instituicdes do sistema judicial, com base no
argumento de que tais 6rgdos poderiam garantir os carateres republicano e democratico dos poderes que compdem o
Estado brasileiro. A argumentacao encontrou resisténcias no debate, especialmente da parte dos que recordavam que
0s componentes do sistema judicial j& eram controlados pelos Poderes Executivo e Legislativo — por meio da aprova-
¢do de seu orcamento, efetiva liberagdo de suas financas, aprovacdo de sua contabilidade pelos tribunais de contas,
nomeacédo dos membros do STF e dos tribunais superiores, apenas a titulo de exemplo. Ainda com estas resisténcias, a
proposta de 6rgéos externos de fiscalizacdo e controle angariou opinides favoraveis ao longo do debate.
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decisoes sobre litigios constitucionais que sao resolvidos de forma idéntica. Uma
vez editadas, as simulas vinculam a atuacio de todos os érgaos dos Poderes Judi-
cidrio e Executivo. O que significa que magistrados e tribunais, em qualquer grau
de jurisdigao, em qualquer esfera federativa, sio obrigados a seguir as decisoes
do STF quando estiverem julgando lides idénticas. Significa igualmente que os
6rgaos da administragio publica, direta e indireta, em qualquer esfera federativa,
nao podem atuar em sentido contrdrio as decisoes do STE®

As simulas de efeito vinculante acentuam a centralizagio das atividades ju-
risdicionais no pais — fundamentalmente, em torno do STF —, o que acarreta
vérios problemas para o sistema de justica.”® Por exemplo, ao fazer que haja uma
unicidade de interpretagio do direito constitucional, as simulas podem contri-
buir para que nio haja uma renovagao da jurisprudéncia — pois esta nao mais
conta com a diversidade intrinseca de interpretacoes dadas por diferentes 6rgaos
jurisdicionais.”” Por sua vez, a restri¢io de demandas redundantes e indevidas
oferece margem para a apreciacio de outras demandas, novas e efetivamente de-
vidas — de parte da populacio que conta com demandas “de menos”. Mais ainda,
podem fazer que estas Gltimas demandas nem sequer precisem chegar ao comple-
xo judicial, pois as violagoes de direitos a que se referem deixam de se configurar,
dado o efeito vinculante das simulas sobre a administragio publica.

Acrescente-se que, segundo parte da literatura, as simulas de efeito vin-
culante também garantem um acesso mais célere e seguro ao sistema de justica.
Afinal, hd uma diminui¢io do nimero de litigios julgados pelo STE que pode,

25. Ressalte-se que esses efeitos sdo iguais aos ja possuidos pelas decises definitivas de mérito do STF no exercicio
do controle concentrado de constitucionalidade — decisoes definitivas de mérito em Adins e em A¢oes Declaratdrias de
Constitucionalidade (ADCs) —, conforme estabelece Art. 102, § 22 da CF/88 — este paragrafo, com redacdo definida
pela EC n® 45/2004, consolida alteracdes promovidas ao longo da década de 1990 nos efeitos das decises definitivas
de mérito do STF no exercicio do controle concentrado de constitucionalidade.

26. Recorde-se que a estrutura hibrida de controle da constitucionalidade de leis e atos normativos dos poderes
estatais consagrada pela CF/88 “esvaziava” o papel a ser desempenhado pelo STF como “quardiao” das normas constitu-
cionais, pois os magistrados e tribunais em posicdo inferior na hierarquia do Poder Judiciario também podiam decidir — e,
até mesmo, em sentido contrario — sobre questdes de constitucionalidade de leis e atos normativos — com excegdo
das situacoes em que ha decisdes do STF em Adins e ADCs. Acrescente-se que, para além das situagoes que envolviam
a discussao da Constituicdo, o “esvaziamento” do STF encontrava paralelo no dos tribunais superiores, que deveriam
desempenhar o papel de "quardides” das normas infraconstitucionais — por meio do estabelecimento de interpretacéo
homogénea destas. Isto porque os magistrados e tribunais que estavam abaixo do STJ, do TST, do Tribunal Superior Eleitoral
(TSE) e do Superior Tribunal Militar (STM) podiam decidir — e muitas vezes o faziam — em sentido contrério a interpretacéo ja
firmada por estes Ultimos em sua jurisprudéncia. Ou seja, havia uma espécie de conflito entre dinamicas " centralizadoras” e
“descentralizadoras” das atividades jurisdicionais no Brasil.

27. Por conta desse problema — e outros mais —, uma parcela dos atores envolvidos no debate da reforma do sis-
tema judicial preferia a implementacéo das simulas impeditivas de recursos, em substituicdo as simulas de efeito
vinculante. Com as stimulas impeditivas de recursos, os magistrados e tribunais abaixo do STF ndo seriam obrigados
a seguir a interpretagao deste ltimo na solugdo de um litigio constitucional — o que permitiria a renovacdo da ju-
risprudéncia. Mas, se os magistrados e os tribunais decidissem sequir, ndo caberiam recursos da decisdo tomada — o
que asseguraria um acesso mais equitativo e efetivo, especialmente célere e seguro, ao sistema judicial. A tal respeito,
ver Renault (2004) e Cardozo (2004). Conforme se percebera mais adiante, as simulas impeditivas de recursos foram
incorporadas ao direito brasileiro com a reforma infraconstitucional (Lei n 2 11.276/2006), iniciada apés a aprovagao
da reforma constitucional do complexo judicial.
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entdo, emitir suas decisdbes em menor lapso de tempo. Além disso, as partes en-
volvidas nas lides examinadas por este tribunal passam a contar apenas com sua
decisao, em vez de decisoes de vdrios érgaos do sistema, que por vezes indicam
diregoes distintas em seus pronunciamentos.

Relacionada 2 institui¢do das simulas de efeito vinculante, hd a repercussio
geral das lides levadas ao exame do STF por meio do recurso extraordindrio.*®
A partir da Emenda n°® 45/2004, o tribunal pode exigir que as partes observem
um novo pressuposto para a interposi¢ao de tal recurso: a relevancia das questoes
discutidas neste para a sociedade como um conjunto. Se tal relevincia nao ficar
demonstrada, o recurso extraordindrio pode ser recusado, desde que haja manifes-
tacdo de dois tercos dos membros do STF neste sentido. Assim, com a instituicio
da repercussdo geral, pode-se reduzir as chances de utilizagio repetida e abusiva
do complexo judicial, com efeitos positivos sobre a equidade de acesso.

b) Incorporacdo das demandas “de menos”

Outros pontos da EC n°® 45/2004 que também referem-se a equidade sio os que
implicam o fortalecimento e enraizamento dos érgaos do complexo judicial, a fim
de viabilizar a incorporagao das demandas “de menos” de parcela da populagio.
No 4mbito do Poder Judicidrio, a emenda determina que deve haver proporcio-
nalidade entre 0 nimero de magistrados, o nimero de habitantes e o niimero de
demandas judiciais em determinado territério. Esta proporcionalidade favorece
o acesso judicial da populagio situada em dreas que se caracterizam por muitas
demandas e poucos magistrados — por exemplo, as periferias das metrépoles bra-
sileiras. A emenda prevé a institui¢io de cAmaras regionais no 4mbito dos TTs,
dos Tribunais Regionais Federais (TRFs) e dos Tribunais Regionais do Trabalho
(TRTs), de modo que a populagio conte com mais facilidade para interpor re-
cursos em 4reas — urbanas e rurais — do interior do pais. Prevé também a criagao
de justica itinerante de 2° grau, para que os servigos destes tribunais sejam dire-
tamente ofertados nos locais de moradia, trabalho ou educac¢io dos individuos.
Finalmente, prevé a constitui¢o de varas agrdrias no 4mbito dos tribunais de
justica, para que a populagdo tenha mais facilidade para apresentar suas demandas
em dreas rurais do Brasil.

Para viabilizar esse fortalecimento e enraizamento, a emenda estabelece que os
recursos financeiros relacionados as custas e aos emolumentos devem ser direciona-
dos, de forma exclusiva, para a oferta de servicos jurisdicionais. Tais recursos devem
ser arrecadados e geridos pelo préprio Poder Judicidrio, com a autonomia adminis-
trativa, orcamentdria e financeira que lhe é assegurada pela Constitui¢ao de 1988.

28. Destaque-se que o recurso extraordinario € um dos meios existentes para o controle difuso da constitucionalidade
no Brasil, que, no caso, é realizado pelo tribunal responsavel pelo controle concentrado de constitucionalidade (o STF).
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Para a DP, a EC n® 45/2004 também atribuiu essa autonomia, bem como
a autonomia funcional. Em outras palavras, sem a interferéncia de qualquer na-
tureza dos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, as defensorias estadual e
distrital terdo condicoes de organizar-se funcional, administrativa e financeira-
mente, definindo as atribui¢ées de seus membros, especificando os cargos, as
remuneragdes, os locais e as condigdes de trabalho de seus componentes, pro-
pondo seu or¢amento e realizando a aplicagdo de seus recursos financeiros.”
Com esta autonomia, prevé-se que, pela primeira vez na histéria brasileira, serd
efetivamente viabilizado um acesso amplo, irrestrito e gratuito aos servicos juris-
dicionais para os cidadios que nao tém condigoes financeiras para arcar com os
custos da advocacia privada.

4.2.3 Pontos que dizem respeito ao carater efetivo do acesso

Certos pontos da Emenda n°® 45/2004 referem-se especialmente aos problemas
que envolvem a busca de efetividade para o acesso ao sistema judicial, o que se
traduz na busca por celeridade, imparcialidade e certeza — ou seguranga — nos
servigos judiciais.

A emenda inseriu entre os direitos e as garantias fundamentais da popu-
lagao a celeridade da atividade jurisdicional. Assim, qualquer um que deman-
de a efetivagio/reparagao de seus direitos na esfera judicidria — ou, até mesmo,
na administrativa — passa a ter direito a uma decisio no menor lapso de tem-
po possivel. O texto determina que, com a impetragdo de uma agao em juizo
ou tribunal, deverd haver sua imediata remessa (distribui¢io) ao responsavel
por sua apreciagio. Isto altera a prdtica administrativa de vdrias jurisdi¢oes do
pais, que consistia na remessa de apenas alguns processos para cada julgador,
bem como na retencio dos demais na chamada secio de distribuicio — em
que, supostamente, tais processos aguardariam em ordem cronoldgica de en-
trada no juizo ou tribunal. Em alguma medida, isto colabora para a celeridade
da decisio jurisdicional.

Adicionalmente, os recessos coletivos de juizos e tribunais — com excegao
do STF e dos tribunais superiores — foram suprimidos pela emenda, que defi-
niu a prestagio jurisdicional como uma atividade ininterrupta em todo o pais.
Os magistrados e demais funciondrios do complexo judicial continuam com seus
recessos individuais, mas nio com os coletivos — que praticamente paralisavam os
juizos e tribunais. Além de ampliar o acesso da populagio a este complexo, o fim
das férias coletivas favorece a celeridade de seu funcionamento.

29. Tais garantias n&o foram estendidas a DPU. A PEC n © 487/2005, que tramita no Congresso Nacional, visa corrigir
esta distorcdo, mas enfrenta forte resisténcia do Executivo federal que, em agosto de 2007, apensou a proposta origi-
nal a PEC n2 144/2007, que ndo inclui as autonomias administrativa e financeira da DPU.
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No 4mbito da estruturagio do sistema judicial, a Emenda n® 45/2004 prevé
que tanto a defini¢io quanto a aplicagio de regras administrativas devem ser rea-
lizadas com toda a publicidade. O que representa o fim de decisées administrati-
vas sem razdes expressas, produzidas em reunides fechadas de juizos e tribunais.
Em alguma medida, tal publicidade pode colaborar para a imparcialidade no
funcionamento do sistema.

Isso é reforcado pelos novos critérios de composicao dos 6rgaos especiais
dos tribunais, responsdveis pela defini¢ao e aplicagio de vdrias das regras admi-
nistrativas no complexo judicial. Segundo a emenda, em vez de serem constitu-
idos exclusivamente pelos desembargadores mais antigos, estes drgios sao inte-
grados também por desembargadores eleitos. Com os novos critérios, perdem
peso os fundados em caracteristicas pessoais, como a antiguidade, e ganham peso
os baseados em elementos impessoais, como as propostas, os debates e a escolha
por eleigoes. Dessa forma, pode haver, nisto, ganhos de imparcialidade para o
complexo como um todo.

A EC estabelece novos requisitos para a entrada e saida em carreiras do Poder
Judicidrio e do MP. Para tornarem-se magistrados ou promotores de justica, os
individuos devem comprovar, no minimo, trés anos de experiéncia em atividades
relacionadas 4 justica. Além disso, ao abandonarem tais carreiras, eles nio podem
advogar, pelo periodo de trés anos, na jurisdi¢io em que atuavam anteriormente.

A esses requisitos, que promovem a imparcialidade no sistema judicial, jun-
tam-se os que versam sobre a progressao na carreira dos magistrados. A emenda
determina que a avaliagdo do mérito — o critério de progressao que acompanha a
antiguidade, tal como previsto na Constitui¢do — deve ser realizada com critérios
objetivos. E também resolve que nao pode ocorrer a progressio de qualquer ma-
gistrado que retém processos consigo além do prazo legal. De maneira que, além
da imparcialidade, promove-se a celeridade do sistema.

Para além do 4mbito da estruturacio do complexo judicial, a emenda prevé
sua imparcialidade no Ambito da promogio dos direitos humanos. Em caso de
desrespeito a tratado internacional de direitos humanos ratificado pelo Brasil,
pode ser solicitado o deslocamento do seu julgamento da justica estadual comum
para a federal comum.*® H4 relativo consenso na literatura de que isto pode con-
tribuir para a imparcialidade da atuagao de tal complexo. Entre outros motivos,
por este deslocamento distanciar o julgamento de determinados crimes, que pos-
suem amplos impactos social e politico, dos érgaos judiciais situados em locais
préximos aos das suas ocorréncias.

30. Essa “federalizacdo” das decisdes jurisdicionais é pertinente, dado que a Unido é que responde pela transgressao
de qualquer tratado internacional — e ndo os demais entes federados (estados e municipios).
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A EC n® 45/2004 amplia, de diversos modos, a competéncia da JT.
Tal competéncia passa a incorporar o julgamento de litigios, individuais e cole-
tivos, que envolvem relagdes de trabalho de quaisquer espécies — e nao somente
relagdes assalariadas de trabalho, como antes.®! Além disso, passa a reunir também
o julgamento de lides que versam sobre organizagoes e representagoes coletivas,
exercicio do direito de greve, indenizacoes por danos materiais ou morais decor-
rentes das relagoes de trabalho e penalidades administrativas impostas aos empre-
gadores por érgaos de fiscalizacio das relagdes de trabalho.

Em linhas gerais, essa ampliacio da competéncia da JT pode exponenciar
o acesso da populagio economicamente ativa ao sistema judicial. E, em paralelo,
pode fazer que tal acesso ganhe em celeridade e, também, certeza. Isto porque
diversos litigios, que antes eram dirimidos pela justica comum, passam a ser resol-
vidos pela justica especializada. E, com sua especializagio, esta tltima apresenta
melhores condi¢oes para decidir acerca dos direitos da populagao economicamen-
te ativa — com ganhos em termos de celeridade e seguranca juridica.

4.2.4 Pontos que estabelecem o0 acesso a novos direitos

Por fim, hd um ponto da Emenda n® 45/2004 que envolve institui¢io de um
processo legislativo diferenciado para a incorporagio dos direitos humanos ao
ordenamento juridico brasileiro.> A partir de agora, as disposi¢coes dos tratados
e das convengdes internacionais que versam sobre os direitos podem ser incorpo-
radas a tal ordenamento com o stasus de normas constitucionais — e ndo com o
de normas ordindrias, como ocorria até entdo. Esta incorporacio pode acontecer
quando o Congresso Nacional aprovar os tratados e as convengdes com proce-
dimentos idénticos aos utilizados para aprovar uma EC (duas votagoes, com a
opinido favordvel de trés quintos dos representantes, na Cidmara dos Deputados e
no Senado Federal). Com o procedimento legislativo diferenciado, as disposicoes
dos tratados e das convengoes internacionais passam a contar com forga igual a de
normas constitucionais, 0 que garante mais prote¢ao aos direitos humanos como
um conjunto.

4.3 A reforma infraconstitucional

A reforma constitucional representou somente um passo na reforma do complexo
judicial. J4 prevendo a necessidade de detalhar e tornar eficaz o conjunto de suas
inovagoes, a Emenda n® 45/2004 estabeleceu que o Poder Legislativo criaria uma
comissdo especial mista, com membros da Cimara dos Deputados e também do

31. Note-se, contudo, que os litigios individuais e coletivos envolvendo as relagdes estatutarias de trabalho continuam
sob os cuidados da justica ndo especializada.

32. Uma discusséo sobre o significado dos direitos humanos, sob a perspectiva da reforma constitucional promovida
pela EC n ©45/2004, pode ser encontrada em Fachin (2005) e Piovesan (2005).



Os Vinte Anos da Constituicdo Federal de 1988 e a Promogéo do Acesso a Justica no Brasil 51

Senado Federal, para elaborar novos projetos de lei (PLs), capazes de regulamentar
e garantir a eficdcia dos dispositivos da emenda citada. Tal comissao, instalada no
inicio de 2005, contaria com seis meses para concluir seus trabalhos.

Alguns dos dispositivos dependiam de PLs federais — de iniciativa da Ca-
mara e do Senado® —, enquanto outros dependiam de PLs federais e estaduais —
de iniciativa do STFE, dos Tribunais Superiores, dos TJs e do Ministério Publico
Federal (MPF).** A comissao especial mista dedicou-se principalmente aos pri-
meiros projetos, ainda que também tenha preocupado-se com a tramita¢io dos
segundos. Acrescente-se que, além de elaborar PLs para regulamentar e garantir a
eficicia dos dispositivos da EC n® 45/2004, a comissao especial mista destacou-se
por acompanhar os PLs federais apresentados por ocasiao da assinatura do Pacto
de Estado em Favor de um Judicidrio mais Rdpido ¢ Republicano. Eram 23 inicia-
tivas, propostas pelo Executivo federal, que traziam sugestoes de alteragdes nos
processos civil, trabalhista e penal.

A idéia motriz da reforma era a de que o Direito Processual deveria consistir
apenas em um meio para a populagdo alcancar o seu direito material, de maneira
que as normas que regem o processo deveriam ser abreviadas, simplificadas e fa-
cilitadas, ainda que sem desrespeito aos seus principios gerais — como o principio
do devido processo legal, previsto na CF/88. Ao lado desta énfase na celeridade do
acesso ao sistema de justica, havia outra, que dizia respeito a reforma do processo
civil, especificamente. A maioria dos projetos aprovados e transformados em lei,
bem como os que estavam tramitando, tinha como objeto central o direito formal
civel (quadro 3). Inicialmente, a reforma dos processos trabalhista e penal
nio conseguiu o mesmo destaque que o processo civel. Poucos projetos, que
tinham como foco o direito laboral ou criminal, foram aprovados de inicio,
e védrios dos que estavam tramitando ainda tinham um longo caminho a per-
correr no Poder Legislativo.®

33. Entre os dispositivos a ser regulamentados por lei federal, de iniciativa da Camara e do Senado, estavam: j)destinagao de
custas ao Poder Judiciario; /i) federalizacdo de crimes contra os direitos humanos; /i) competéncias da JTe do TST; /i) revisdo
ou cancelamento de simulas com efeito vinculante; ) repercussao geral dos recursos extraordinarios; vj)instituicao do fundo
de garantia das execugdes trabalhistas e vij) definicao das hipdteses de cabimento de segredo de justica.

34. Entre os dispositivos a ser regulamentados por lei federal ou estadual, de iniciativa do STF, dos tribunais superiores,
dos tribunais de justica e do MPF estavam, respectivamente: /) modificacdes na Lei Organica da Magistratura, concer-
nentes ao ingresso na carreira, as atividades de capacitacdo, a progressao na carreira, a obrigacdes e vedacoes dos
magistrados, a remogdes, disponibilidade e aposentadorias dos magistrados, as férias dos magistrados e a instalagao
do CNJ; /i) instituicdo do Conselho Superior da Justica do Trabalho (CSJT) e da Escola Nacional de Formacdo e Aper-
feicoamento dos Magistrados do Trabalho (ENAMAT), bem como instituicdo de novas varas e da justica itinerante na
JT; i) instituicao de varas para julgamento de conflitos agrérios e da Justica Militar Estadual; e /) modificacdes na Lei
Orgénica do MP, referentes ao ingresso na carreira, a obrigacdes e vedacdes dos promotores e a instalagdo do CNMP.
35. Como razdes para o ritmo mais lento da reforma dos processos trabalhista e penal, alguns autores mencionam
os conflitos de interesses, que se explicitam de forma clara no cotidiano do Congresso Nacional, entre atores relevan-
tes na area laboral (sindicatos patronais e de trabalhadores) e criminal (associagdes de policiais direitos humanos).
Na érea civel, tais conflitos de interesses séo menos claros e mais difusos, de modo que os atores relevantes nesta
(OAB) apresentam um menor poder de veto na tramitacdo dos projetos de lei que reformam o processo civil. A este
respeito, ver Mallet (2006), Nascimento (2005) e Tavares, Lenza e Alarcén (2005).
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QUADRO 3
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Principais leis resultantes da reforma infraconstitucional do Judiciario — 2005 a 2008

Lei

Matéria

Lein® 11.187/2005

Determina que os agravos — recursos apresentados no meio do processo com o objetivo de contestar a
validade de decises que resolvem questdes incidentais — ficardo retidos nos autos e sé serdo julgados apos
a sentenca final, no momento da apelagdo, salvo em casos de possivel “lesdo grave e de dificil reparagdo”.

Lein® 11.232/2005

Altera a sistematica de cumprimento de sentenca baseada em titulo judicial, unindo em uma s6 agao as
fases de conhecimento — em que o juiz analisa o mérito da acdo — e liquidacdo e execucdo — em que
é fixado o montante devido pelo réu e efetivado o pagamento do débito ao detentor do titulo judicial —,
tornando-se desnecessario entrar novamente na Justica para cobrar dividas ja reconhecidas.

Lein® 11.276/2006

Cria a simula impeditiva de recursos, determinando que n&o se aceite apelacdo de sentenca que estiver
em conformidade com stmula do STJ ou STF.

Lein211.277/2006

Confere ao juiz de Direito poderes para decidir rapidamente os conflitos repetitivos improcedentes, desde
que ele tenha decisdo ja formada em relacdo a causa, e de que esta envolva matéria exclusivamente de
direito.

Lei n211.280/2006

Cria regras para acelerar o julgamento dos processos, incluindo nestes o denominado “processo ele-
trénico”.

Lein®11.313/2006

Altera competéncias dos Juizados Especiais Criminais com redugdo de possibilidades de aplicacdo de
penas privativas de liberdade.

Leis n® 11.382/2006

Estabelece que, na execucdo de titulos extrajudiciais, os recursos a ser utilizados pelo devedor ndo mais
suspendem o processo de execucdo, ao passo que se torna possivel ao credor satisfazer seus créditos
com a penhora de bens do devedor.

Lein® 11.417/2006

Institui as simulas de efeito vinculante, a sereditadas pelo STF apos seguidas decisdes sobre litigios
constitucionais, com decisdes sempre em sentido idéntico e a concordancia de, ao menos, dois tercos de
seus membros. Estas simulas tém efeito sobre todos os magistrados e tribunais, em qualquer grau de
jurisdicdo e esfera federativa.

Lein® 11.418/2006

Institui o requisito de “repercussao geral” para a admissibilidade de recurso extraordinrio — recurso em
que se questiona a incidéncia de normas constitucionais nos litigios — a ser interposto no STF.

Lein® 11.441/2007

Admite a possibilidade de realizacdo de inventarios, partilhas de bens, separacdes e divorcios consensuais
por via administrativa, sem a necessidade de um processo judicial, desde que ndo haja filhos menores ou
incapazes envolvidos nestas situacdes.

Lei n® 11.448/2007

Assegura a Defensoria Publica o direito de propor Acdo Civil Publica.

Lein® 11.495/2007

Determina que, antes de promover a rediscussao de causas j& solucionadas pela Justica Laboral, a parte inte-
ressada deverd pagar 20% do valor da causa, estando dispensada apenas a parte classificada como pobre.

Lein2 11.496/2007

Restringe as possibilidades de debate de matérias idénticas por meio de recursos judiciais distintos inter-
postos no Tribunal Superior do Trabalho (TST).

Lein2 11.449/2007

Atualiza o Cédigo de Processo Penal (CPP) no que tange a comunicacdo imediata da prisdo em flagrante,
determinando o encaminhamento, em até 24 horas, do auto de priséo ao juiz competente, com cépia
para a DPU, caso o autuado ndo informe o nome de seu advogado.

Lei n® 11.689/2008

Reformula os artigos referentes ao processo dos crimes de competéncia do juri — os crimes dolosos
contra a vida.

Lein® 11.690/2008

Assegura direitos no tramite do processo penal, proibindo a admissdo de provas ilicitas, ampliando o
direito ao contraditorio e reconhecendo direitos as vitimas.

Lein® 11.719/2008

Institui varias mudancas que reformulam os processos criminais visando torna-los mais céleres.

Fonte: Ipea (2007, 2008¢ e 2008d) e Campos (2008).
Elaboracao: Disoc/Ipea.
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Por fim, algumas palavras sobre os principais avancos alcangados com a re-
forma legislativa do sistema de justiga, no plano constitucional ou infraconsti-
tucional — ainda que este segundo siga claramente as diretrizes do primeiro. Tais
avangos devem ser analisados tendo em vista os objetivos gerais desta reforma,
que eram a ampliacdo/equalizacio do acesso da sociedade aos servigos jurisdicio-
nais, bem como a melhoria da qualidade destes tltimos — de modo a torni-los
menos Morosos, Custosos, parciais e incertos quanto aos seus resultados.

Um primeiro avango verificou-se no aumento da capacidade de planejamento
do Poder Judicidrio e do MP, com a institui¢io do CNJ e do CNMP. Diante da
acentuada fragmentagao e descoordenacio constatada na estruturagio e atuagio
dos 6rgaos vinculados a estes dois “poderes”, tal capacidade de planejamento nao
deveria ser desprezada. E verdade que o CNJ e o CNMP ainda estdo iniciando
suas atividades, mas vdrios autores acreditam que tais conselhos podem desem-
penhar um papel importante na racionalizagio e modernizagio do sistema, de
modo a assegurar servicos jurisdicionais de qualidade aprimorada.

Além disso, registrou-se uma tentativa de aproximagio entre as instituicoes
Judiciais e a sociedade, por meio de diversas iniciativas, como a criagio de cAmaras
regionais no 4mbito dos tribunais de justica, dos TRFs e TRTs, a institui¢do da
justica itinerante de 2° grau, a introdugdo de critérios de proporcionalidade para a
defini¢ao do nimero de magistrados, bem como a viabiliza¢ao destas iniciativas por
meio do direcionamento dos recursos financeiros oriundos de custas e emolumentos.

Ademais, constatou-se uma tentativa de fortalecimento da DP, particularmen-
te no Ambito dos estados. De maneira inédita na histéria do pais, a defensoria pas-
sou a contar com autonomia administrativa, orcamentdria e financeira, além de
autonomia funcional para o adequado desempenho de suas funcoes, relacionadas a
orientagao e assisténcia juridica, integral e gratuita, a parcela da sociedade despro-
vida de recursos financeiros. Dessa forma, tal parcela passa a ter condigoes de ver
suas demandas por justica plenamente incorporadas ao sistema judicial brasileiro.

De fato, esses trés avangos podem ajudar em uma ampliagio/equalizagio do
acesso — incorporando a demanda “de menos” da sociedade —, bem como no apri-
moramento dos servigos jurisdicionais — melhorando a qualidade de sua oferta.

Mas hd também outros avangos, relacionados a criagdo de novos direitos, bem
como de novas garantias judiciais. No ambito dos direitos humanos, mencione-se
a possibilidade de incorporagao de dispositivos de tratados/convengoes que ver-
sem sobre tais direitos com o status de dispositivos constitucionais — e nao mais
ordindrios, como ocorria anteriormente. Registre-se também a possibilidade de
deslocamento do julgamento de infragdes contra os direitos humanos, da justica
estadual para a federal, em casos em que a imparcialidade de tal julgamento pelas
institui¢des locais esteja ameacada. No 4mbito do direito do trabalho, ¢ o caso de
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mencionar a ampliacdo da competéncia da Justica Laboral para julgar conflitos
que envolvem relagoes de trabalho em geral — e nao somente relacoes assalariadas
de trabalho, como antes. Esta competéncia também foi ampliada para julgar liti-
gios relacionados a organiza¢des coletivas, ao direito de greve, a danos decorrentes
do trabalho e a penalidades administrativas impostas por 6rgaos de fiscalizagao.

Esse avango na cria¢io de novos direitos e garantias podem resultar na valo-
rizacdo dos direitos humanos e trabalhistas — direitos que, sob diversas perspecti-
vas, apresentam uma histérica afinidade juridica. Até mesmo porque ambos visam
a protecdo da integridade dos cidadios, individual ou coletivamente qualificados,
bem como civil, politica e economicamente considerados. Integridade que a CF/88
denomina “dignidade da pessoa humana” — um fundamento do Estado Democra-
tico de Direito brasileiro (Art. 1°, III — dos Principios Fundamentais do Estado).

Em suma, esses sdo alguns dos principais avangos alcangados com a reforma
legislativa do sistema de Justica, que teve inicio no plano constitucional e desdo-
brou-se, posteriormente, pelo plano infraconstitucional. Em alguma medida, tais
avancos podem colaborar para a atribui¢ao de um cardter mais ampliado/equitati-
vo, bem como mais efetivo aos servicos prestados pelas institui¢oes judiciais no pais.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Conforme discutido anteriormente, percebe-se que a questao do acesso a justica
no Brasil tem sido um fio que conduz a discussao de problemas variados, tais
como a auséncia de canais de resolucio dos conflitos coletivos, a dificuldade de
acesso dos segmentos mais desfavorecidos ao sistema de justica, a morosidade no
funcionamento do Poder Judicidrio e as limitacoes institucionais decorrentes de
ordenamentos juridico e institucional moldados pela tradi¢io positivista.*

De um ponto de vista mais amplo, no entanto, pode-se afirmar que a ques-
t3o do acesso 2 justica no pais é ainda uma questao de consolidagio da democra-
cia e reflete a importincia de tornar as instituigdes judiciais permedveis aos valores
e as praticas do repertdrio democrdtico, até mesmo ap6s 20 anos de transi¢ao do
regime autoritdrio. Como se indicou anteriormente, o acesso a justi¢a torna-se
especialmente importante com a configuragio de um modelo de democracia em
que novos atores emergem como protagonistas da vida politica e social, adotando
novas formas de atuagio e demandando novos direitos e formas de prote¢io ao
sistema judicial. A pressio que pesa sobre o sistema politico e o sistema de justica
a partir das novas demandas da sociedade, tanto pelo acesso as instituicoes juris-
dicionais quanto pela realizagao substantiva da justica, ¢ a marca fundamental dos
sistemas que operam em ambientes democréticos.

36. Para breve apanhado sobre esses varios aspectos do tema, ver Cétia Aida Silva (2002).
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Em seus virios artigos, a EC n° 45/2004 procurou assegurar um acesso mais
equitativo e efetivo a justica no Brasil, tornando-o mais célere, imparcial e seguro.
Para tanto, tratou de alterar a organizacio e o funcionamento de diversos 6rgaos
do sistema judicial. A emenda estimulou o fortalecimento e enraizamento do
Poder Judicidrio, do MP e da DP, assim como sua maior transparéncia. E in-
centivou, em paralelo, a expansio e protegao de alguns direitos particularmente
relevantes para a justica brasileira, como os direitos humanos.

Entretanto, um acesso mais equitativo e efetivo a justica ndo depende ape-
nas de reformas legislativas, por mais relevantes e urgentes que sejam. Vdrias ini-
ciativas importantes, que nao implicam alteragoes na legislagio, podem colaborar
para a realizagio de tal acesso. Trata-se basicamente de iniciativas de ampliagao da
capacidade de atendimento da demanda, simplificagio dos procedimentos ope-
racionais das institui¢des do complexo judicial, capacitacio de seus funciondrios,
melhoria de suas condigoes de trabalho, incorporagio de tecnologias de informa-
¢do, entre diversas outras.

Nesse sentido, um dos desafios que se apresenta ao sistema de justica
brasileiro é o de prosseguir ampliando sua estrutura fisica e capacidade de
atendimento, de modo a alargar as chances de acesso de um grande contin-
gente da sociedade. No que se refere especificamente ao Poder Judicidrio,
observe-se que havia, em 2003, 2.452 comarcas atendendo os 5.507 mu-
nicipios brasileiros, uma relagdo de quase um para dois. A relagdo entre o
nimero de magistrados e toda a populagdo brasileira era de um para cada
grupo de 13 mil habitantes, propor¢io que posicionava o pais em posigao in-
termedidria em uma compara¢io internacional, mas pior em relagio a paises
latino-americanos com grande populacio — e, portanto, mais parecidos com
o Brasil — como a Argentina e Colémbia. Ainda no que tange ao niimero de
magistrados, foi possivel contabilizar a existéncia de 11.742 para julgar as
15,4 milhées de agdes apresentadas & primeira instncia das Justicas Estadual
e Federal, nos ramos comum e trabalhista.?”

Ampliar o acesso 2 justica tem efetivamente uma conotagao multipla, que
incorpora vérias dimensoes de atuagao. Em um sistema em que sdo poucos os atores
que efetivamente acessam a justica — de forma repetitiva e abusiva, como jd se desta-
cou —, atender mais pessoas é certamente a primeira delas. Embora as raras e restri-
tas pesquisas de vitimiza¢ao realizadas no pais indiquem uma procura relativamente
baixa pelo sistema de justica estatal por parte das pessoas que se envolvem em con-
flitos e, em paralelo, as enquetes de opinido revelem que grande parte da sociedade
brasileira nao confia nas institui¢oes do sistema de justica e nos servigos judiciais
prestados (IBOPE, 2005; UnB, 2005), ¢ fundamental conduzir as instituigoes do

37.Todos os dados aqui referidos estao disponiveis em Brasil (2004a) e Campos (2008).
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sistema para mais perto dos cidadaos. Como, em geral, a populacio dos pequenos
municipios é a que estd mais distante dos equipamentos do sistema, a interioriza¢io
¢ um caminho que pode ser seguido, como forma de favorecer o recurso  jurisdi¢ao
estatal. Ao mesmo tempo, o adensamento populacional das grandes cidades requer
novas estratégias de descentralizagao dos 6rgaos da justica de modo a que o cidadao
possa alcangd-los de forma rdpida e 4gil.

A qualidade da prestagio jurisdicional depende também de que a moderni-
zagao administrativa do sistema permita processar a demanda em termos razod-
veis. Aspectos como o alto grau de informatizagio do Poder Judicidrio brasileiro
e a ampla difusio de sistemas de consulta de andamento de processos e a vasta
divulgacio de jurisprudéncia pela internet merecem destaque positivo neste sen-
tido. Entretanto, ainda comprometem a prestagio jurisdicional deficiéncias im-
portantes de gestdo, tais como: a caréncia de planejamento da politica de pessoal;
a auséncia de politicas de incentivo a produtividade; e a falta de padronizagao
e planejamento na implementagio e manutengio na drea de informatizagio.*
Atuar nestes Ambitos, promovendo, inclusive, a progressiva aproximagao entre os
6rgaos do sistemas de justica em termos de organizagio institucional, com vista a
atingir-se um padrao de qualidade nacional na prestagio de servigos judiciais,
¢ um desafio significativo para a cidadania e o desenvolvimento do pais.

Como j4 se discutiu anteriormente, a ado¢io de procedimentos extrajudi-
ciais ou mais simplificados de administracao de conflitos também é um caminho
importante para promover a ampliagio do acesso 4 justica. E pratica ja consolida-
da no sistema de justica brasileiro o emprego da concilia¢io na JT e nos Juizados
Especiais, em que a prestagdo jurisdicional é orientada pelos critérios da orali-
dade, simplicidade, informalidade e celeridade. Outras inovagoes significativas
foram promovidas por meio da institui¢ao de leis que geram a desjudicializagao
de alguns temas do direito, especialmente no 4mbito do processo civil, como
¢ o caso da Lei de Arbitragem (Lei n® 9.307/1996), da nova Lei de Faléncias
(Lein® 11.101/2005) e da Lei n® 11.441/2007.%

E desafiador, nesse sentido, seguir mapeando outras matérias passiveis de se-
rem extraidas da esfera estatal de jurisdi¢ao e transferidas para instancias alterna-
tivas, desde que isto ocorra sem qualquer ameaga ou prejuizo efetivo aos direitos

38. Esses e outros aspectos da modernizacao do Poder Judicirio sdo apresentados em Brasil (2004a).

39. A primeira autoriza a composicéo de conflitos relativos a direitos patrimoniais disponiveis por arbitros privados, em
carater definitivo, tendo uso privilegiado nos casos de locacdo de iméveis, compra e venda de bens em geral e contra-
tacdo de servicos, sequros, inventarios etc. A segunda viabiliza a recuperacao extrajudicial de empresas em situacéo de
desequilibrio econdmico-financeiro mediante a negociacdo direta com seus credores, abolindo-se a ritualistica judicial
do processo de concordata. A terceira, por seu turno, faculta a realizagdo de inventarios, partilhas de bens, separacdes
e divorcios consensuais por via administrativa. Ndo havendo bens de filhos menores ou incapazes envolvidos nestas
situacdes, tais procedimentos podem ser realizados em cartdrio, de maneira rapida e simples.
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e interesses dos cidadaos.® As resisténcias tendem a ser muitas, inclusive do meio
juridico em si. Entretanto, se a judicializagao da politica acarreta importante con-
tribui¢io para a solidificagio da cidadania e a defesa de novos direitos nas socie-
dades contemporineas, também apresenta 6nus para a sociedade. Como tratado
anteriormente, estes 6nus sao perceptiveis tanto no que concerne a sobrecarga
do sistema de justica, especialmente do Judicidrio, quanto no que diz respeito a
perda de legitimidade dos processos decisérios.*!

Paralelamente, imp6e-se também como desafio o fomento e a difusao
de meios alternativos de administracao de conflitos que independam da atu-
agdo estatal direta para garantir acesso mais equitativo e efetivo 2 justica.
Desde as décadas de 1990 e 2000, vém surgindo iniciativas organizadas pela
sociedade, como os balcoes de direitos e as experiéncias associativas de me-
diacdo de conflitos que, consistindo em mecanismos de efetivacio e repara-
¢ao, inicialmente prescindem da agdo estatal direta. Observe-se que, se nao
mostram-se efetivos, tais mecanismos nio impedem o posterior recurso dos
envolvidos ao Poder Judicidrio para obter a efetivagao e repara¢io, nos ter-
mos e condigdes jd tradicionais.

As iniciativas da sociedade organizada ndo mostram qualquer pretensao
de estabelecer competi¢do com o juris dictio estatal. Buscam sim, realizar
atividades de dissemina¢io de informagées acerca dos atributos da cidadania
brasileira e promover uma espécie de pacificacido dos conflitos que emergem
no cotidiano dos cidadaos — pacificacdo esta cuja maior caracteristica talvez
seja o didlogo e a constru¢io do consenso entre as partes em conflito. Deve-
se considerar, entretanto, que a cultura juridica brasileira é, em grande me-
dida, avessa a idéia de administracdo de conflitos por vias alheias ao sistema
de justica formal. Os operadores do direito sao, no geral, formados dentro do
modelo adversarial, em que a autocomposicio de interesses é vista como uma
faldcia e a forma legitima de solugao de conflitos é a que deriva da jurisdigao
estatal. Assim, até o momento atual, as formas alternativas tém mostrado fo-
lego restrito para lidar com os conflitos presentes no cotidiano dos cidadios,
sendo amplamente subutilizados na opinido de parte dos especialistas:

40. E importante considerar que em paises que avancaram na desjudicializacdo de varios temas do direito, como
os Estados Unidos, ja se assiste a um intenso debate sobre os excessos cometidos na “privatizacdo” da justica.
No caso brasileiro, contudo, instrumentos como a arbitragem néo estatal, ainda que dentro dos limites que lhes
sdo definidos pela lei, sdo pouco difundidos, e muitos analistas acreditam que tais instrumentos tém muito a
contribuir em termos da promogao do acesso a justica. A propdsito do debate americano, ver artigo de Patti Wal-
dmeir, A reestatizacdo da justica americana, publicado no jornal Financial Times, em 14 de novembro de 2007.
41. Para uma discussao sobre os problemas decorrentes da judicializacdo das demandas na sadde publica, ver o texto
correspondente a esta area tematica nesta edicdo especial de Politicas Sociais: acompanhamento e andlise.
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Pode-se apontar a auséncia de uma cultura voltada para a solu¢io amigdvel dos con-
flitos como um fendmeno que reforca a atual crise de lentiddo da Justica. No Brasil,
a formagao juridica, desde os cursos de graduagio, ¢ voltada para a resolugio de
controvérsias através da sentenga judicial, logo, qualquer disputa é encaminhada ao
Judicidrio, o que avoluma o estoque de processos. Préticas como a media¢io e con-
ciliagio sdo pouco utilizadas, com exce¢do de algumas experiéncias isoladas, levadas
a cabo por associacoes comunidades ou tribunais (...) Isso aponta para a auséncia
de uma politica voltada para a qualificagio e para a consolidagio das formas nio
judiciais de superagao de litigios, para a consagragio destas prdticas como matéria
indispensdvel & formagio de operadores do direito, para a elaboragio de uma legis-
lacio que incentive tal metodologia (BOTTINI, 20006).

Sendo assim, e em uma perspectiva democratizante prépria da CF/88, ¢

um desafio importante difundir os meios de efetivagio e reparagio de direitos
por vias alternativas a jurisdi¢do estatal, bem como ampliar o apoio as iniciativas
organizadas. Para tanto, é necessdrio, inclusive, investir na formagio que se oferta
nas faculdades de Direito, com o propdsito de disseminar outra visao sobre o que
significa reparar direitos. A partir disto e com o incentivo adequado por parte
da sociedade e do poder publico, meios desformalizados de solugio de conflitos
podem ter espago na vida social brasileira, contribuindo para o descongestiona-
mento das cortes de justica e, ainda mais importante, a efetivagio da justica nas
relagdes sociais.
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