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Quanto custa a justica? Uma analise econémica da litigiosidade
no poder judiciario brasileiro

Luciano Athayde Chaves

“O Judiciario ndo é uma simples instituicdo burocratica, mas, antes de tudo, uma instituicdo
politica fundamental, sem a qual ndo é possivel falar emm democracia e republica”
Fernando Filgueiras (2013, p. 263).

Resumo: O presente artigo desenvolve algumas reflexdes sobre o Poder Judicidrio no Brasil, sob a ética da analise econdmica do
Direito (Law and Economics), estabelecendo possiveis relagdes entre a curva de litigiosidade, o custo dos servigos prestados pelas
dezenas de 6rgaos judicidrios e os interesses dos litigantes, em especial os econdmicos. Com base na pesquisa bibliografica e do-
cumental, em especial de dados estatisticos fornecidos pelo Conselho Nacional de Justica, o estudo mostra o nivel de litigiosidade,
a estrutura e o perfil dos casos novos que sdo apresentados nos diversos segmentos de Justica. Examina a litigadncia na perspectiva
de uma racionalidade econémica, em termos de ponderagdo de custo e beneficio, de modo a considerar que nem sempre o es-
paco judiciario é rejeitado pelo devedor de uma obrigagdo juridica. Por fim, aponta a necessidade de uma revisdo desse modelo,
em razdo dos resultados socialmente desfavoraveis, ja que as despesas com a manutengdo do Poder Judiciario sdo consideradas
elevadas.
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Abstract: This article develops some reflections on the Judiciary in Brazil, from the perspective of the economic analysis of Law
(Law and Economics), establishing possible relations between the litigation curve, the cost of services provided by dozens of judicial
bodies and the interests of litigants, especially economic ones. Based on bibliographic and documentary research, in particular
statistical data provided by the National Council of Justice, the study shows the level of litigation, the structure and the profile of
new cases that are presented in the differents judicial segments. It examines litigation from the perspective of economic rationali-
ty, in terms of weighting cost and benefit, in order to consider that the judicial space is not always rejected by the debtor of a legal
obligation. Finally, it points out the need for a review of this model, due to the socially unfavorable results, since the expenses with
the maintenance of the Judiciary are considered high.

Keywords: Judiciary — Cost — Law and Economics — Litigation — Brazilian Nacional Council of Justice.

Resumen:Este articulo desarrolla algunas reflexiones sobre el Poder Judicial en Brasil, desde la perspectiva del analisis econémico
del Derecho (Derecho y Economia), estableciendo posibles relaciones entre la curva de litigios, el costo de los servicios prestados
por docenas de 6rganos judiciales y los intereses de litigantes, especialmente econdmicos. Basado en investigaciones bibliogra-
ficas y documentales, en particular datos estadisticos proporcionados por el Consejo Nacional de Justicia, el estudio muestra el
nivel de litigio, la estructura y el perfil de los nuevos casos que se presentan en los diferentes segmentos de la justicia. Examina los
litigios desde la perspectiva de la racionalidad econdmica, en términos de costo y beneficio de ponderacién, para considerar que
el espacio judicial no siempre es rechazado por el deudor de una obligacién legal. Finalmente, sefala la necesidad de una revisién
de este modelo, debido a los resultados socialmente desfavorables, ya que los gastos con el mantenimiento del Poder Judicial se
consideran altos.

Palabras clave: Poder Judicial - Andlisis Econdmico del Derecho - Litigio - Costo - Consejo Nacional de Justicia.

Introducao plexo do funcionamento do Poder Judicia-
rio brasileiro, nomeadamente em razao de
sua aparente sobreutilizagao (GICO JUNIOR,
2012; PINHEIRO, 2003). J4 na década de
1980, esse fendmeno havia sido identificado
como “explosao de litigiosidade”, advindo
da notavel quantidade de questdes judicia-
lizadas (FARIA, 1989, p. 6), quadro que fica-
ria ainda mais evidente apos a instalagcao do

Conselho Nacional de Justica, quando as es-

O presente estudo' tem o propdsito de
promover algumas reflexdes sobre o Poder
Judiciario no Brasil, sob a dética da Anélise
Econdmica do Direito (AED), metodologia
também conhecida como “Law and Econo-
mics", estabelecendo algumas variaveis e
possiveis relacdes entre a curva de litigiosi-
dade, o custo dos servicos prestados pelas

dezenas de 6rgaos judiciarios e os interesses
dos litigantes, em especial os econémicos.

Esses aspectos nao costumam ser ex-
plorados nas investigacdes sobre o Judicia-
rio, ainda que alguns estudos ja apontem
para a necessidade de um olhar mais com-

1 Agradeco as contribui¢cdes dos avaliadores anénimos do ma-
nuscrito, que muito contribuiram para o aperfeicoamento do
texto. De igual modo, sou grato a Mariana Albuquerque pelas
sugestdes ao texto, bem como pelo auxilio com a atualizagdo
das tabelas e graficos que o integram.
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tatisticas dos tribunais passaram a ser con-
sideradas em relatorios.

De outro lado, ndo se trata de um pro-
blema somente sentido no Brasil. Como
procurou descrever Garoupa (2011), o au-
mento de demandas judiciais € evento tam-
bém critico em Portugal e ndo decorre ape-
nas de fendmenos sociais ou politicos, mas
também de alguns aspectos relacionados



com o governo da Justica, ou seja, a admi-
nistragao judiciaria e o exercicio das fungdes
institucionais pelos tribunais. E as solucdes
implementadas para o enfrentamento de
problemas como a alta demanda e a mo-
rosidade, baseadas na expansao da organi-
zagao judicidria, ndo tém mostrado eficacia.
Pelo contrario, o aumento das estruturas
dos tribunais parece fomentar ainda mais o
fluxo de novas demandas, o que exige uma
visao mais ampla para o problema do con-
gestionamento dos tribunais.

E, portanto, nesse quadro que o Judi-
ciario, aparato estatal de natureza bifronte
— eis que ramo do poder politico e, ao mes-
mo tempo, prestador de servicos publicos
(CHAVES, 2019) — apresenta-se como um
espaco de interesse para estudo, tendo ain-
da em conta sua progressiva importancia
e expansao, tanto no cenario interno como
também em perspectiva global, sendo cres-
cente seu protagonismo social e politico
(TATE; VALLINDER, 1995) e cujo sistema pas-
sou a ser fator decisivo na vida coletiva de-
mocratica (SANTOS, 2011, p. 19).

Esse novo papel, em grande medida
catalisado por sua fungdo de concretizagao
judicial de direitos fundamentais previstos
na ordem constitucional (XEREZ, 2014), fun-
¢ao essa Muitas vezes exercida em viés con-
tramajoritario, acabou por expor os limites
e as contradi¢cdes dessa nova arena politica
em gue se converteu o Poder Judiciario, no-
meadamente no que concerne a necessi-
dade de racionalizagao de seus servicos e a
eficiéncia com que os presta (COSTA, 2001).

Assim, ao lado de fenémenos judiciais,
qgue configuram uma espécie de “judicializa-
c¢ao da vida" (MARRAFON, 2014), questiona-
-se a eficacia e a racionalidade desse espaco
de discussao de questdes sociais, econdomi-
cas e politicas por meio de processos judi-
ciais, bem como seus custos, até mesmo por
gue essa trilha de solugcdes de problemas
(como os relacionados a saude publica2,

2 A judicializagédo da saude talvez seja um dos exemplos mais
emblematicos dessa ordem de problemas, relacionados com a
judicializagao da vida social e até mesmo com a concretizagdo
de direitos fundamentais de cariz social, uma vez que transi-
ta por diversas dimensdes da prestacao dos servicos de sadde,
como o reconhecimento e a oferta de tratamentos pela rede
publica e privada, o universo dos beneficidrios, o orcamento pu-
blico, a compra e a distribui¢do de medicamentos de alto custo.
Além disso, também afeta a prépria ideia de justica distributi-
Va, Visto que boa parte dos gastos realizados por ordens judi-
ciais beneficiam apenas os individuos queixosos. No Estado de
Sao Paulo, por exemplo, os gastos anuais com as quase 50 mil
acdes propostas nesse tema ja somam um R$ 1 bilh&o, sendo
que somente 13% dessas ag¢des sdo propostas pela Defensoria
Publica. Mais do que isso, o referido estado gasta com o aten-
dimento a decisdes judiciais que beneficiam cerca de duas mil
pessoas, 50% mais do que com o servigo farmacéutico desti-
nado a 700 mil pacientes (Folha de S.Paulo, Caderno Mercado,
5.6.2015, p. 3). Nesse debate, também devem ser consideradas
as despesas que o Poder Judicidrio tem com o processamen-
to dessas agdes, em ordem a se perceber qual o custo social
desse fendmeno de judicializagdo. A questao tomou tal relevo,
que o Conselho Nacional de Justiga (CNJ) instituiu, em 2009,

seguridade social, relagdes de consumo,
contratos de trabalho, vinculos estatutarios,
dentre outros) nao encontra habitualmente
resposta com a celeridade esperada, uma
vez que o fazer da Justica tem a sua medida
de tempo e sua ritualistica (CRUZ E TUCCI,
1997; GARAPON, 1999).

Essa crescente demanda, em contras-
te com a relativa ineficacia da resposta do
Estado-Juiz no tempo esperado, traco que
constitui senso comum na percepcao me-
diana sobre o Judiciario, delineia um cenéario
de crise que, diagnosticada ha muito (ZAF-
FARONI, 1995, p.23), ainda nao da sinais de
superacgao®.

Por constituir um fendmeno social
complexo, o problema judiciario merece
ser considerado e examinado em perspec-
tiva multidisciplinar (ZAFFARONI, 1995, p.
22; CHAVES, 2019). Mostra-se, assim, rele-
vante ter presente, de um lado, quais as im-
plicagdes econdmicas desse volume de liti-
giosidade para a sociedade, em termos de
despesas publicas; e, de outro, quais as di-
mensodes da racionalidade dos atores sociais
envolvidos e que contribuem para o transito
de seus interesses juridicos e econémicos
pelos 6rgaos do Poder Judiciario.

Pela envergadura do problema, nao
se pretende, em razao dos limites deste tra-
balho, um esforco de exaurimento de seu
objeto, mas tdo-somente oferecer uma con-
tribuicao para o desenvolvimento do tema,
dada sua importancia para o debate em tor-
no do Poder Judiciario, bem assim para os
desafios sobre ele lancados, na direcao da
racionalizacao de suas fungdes constitucio-
nais.

Desse modo, em alguma medida o
presente texto deve ser enxergado também
como exploratério, de modo a estimular ou-
tras investigagdes interdisciplinares sobre o
Judiciario, porquanto a pesquisa em bases
empiricas constitui valioso instrumento de
analise sobre o funcionamento e a eficacia
de uma determinada instituicao.

o Foérum do Judiciario para a saude, regulado pela Resolugé&o
n. 107, com a finalidade de promover o monitoramento e a
resolucdo das demandas de assisténcia a saude. Ainda sobre
esse tema, é util destacar que o mesmo CNJ publicou, em 2015,
uma pesquisa sobre a “Judicializagao da saude no Brasil: da-
dos e experiéncias”, disponivel em: <http:/www.cnj.jus.br/files/
conteudo/destaques/arquivo/2015/06/6781486daef02bc6ec-
8c1e491a565006.pdf>.Acesso em: 13.6.2015. A importancia do
tema implicou nova pesquisa, apoiada pelo CNJ, realizada pelo
Instituto de Ensino e Pesquisa (INSPER), em 2019, em que res-
tou comprovado o aumento de 130% de demandas judiciais re-
lativas a saude, entre 2008 e 2017, enquanto o aumento médio
de demandas judiciais relacionadas a outros temas foi de 50%:
“em sete anos houve um crescimento de aproximadamente 13
vezes nos seus gastos com demandas judiciais, atingindo R$ 1,6
bilhdo em 2016" (Disponivel em: https://www.cnj.jus.briwp-con-
tent/uploads/conteudo/arquivo/2019/03/f74c66d46cfea933bf-
22005ca50ec915.pdf. Acesso em: 23 jan. 2020).
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Nesse desiderato, a primeira parte sera
dedicada a apresentacao e discussao dos
numeros da litigiosidade nos tribunais bra-
sileiros, tomando-se como referéncia-base
as edicoes do Relatodrio Justica em NUumeros
(RIN), publicado anualmente pelo Conselho
Nacional de Justica (CNJ), por se constituir
na fonte atualmente mais confiavel sobre
os indicadores dos tribunais, nao apenas
sobre as diversas dimensbdes da litigacao,
mas também sobre outras igualmente im-
portantes, como latitude organizacional e
custos operacionais. Assim, também com
base no mesmo referencial estatistico, serdo
examinadas as despesas dos tribunais para
a consecucao de seus servigcos, com o fito de
trazer a lume os custos da judicializagao e
o perfil das demandas que chegam aos tri-
bunais, informacgdo valiosa para a percepgao
da qualidade dos litigios que sao por eles
adjudicados. A segunda parte explora o re-
ferencial tedrico que avalia a racionalidade
econdmica da litigancia e estabelece alguns
contrastes possiveis entre esse aporte teod-
rico e os dados expostos na primeira parte,
estabelecendo, na forma de uma descricao
critica, relacdes entre algumas variaveis que
permitam avaliar os custos sociais e de re-
cursos publicos decorrentes do fluxo de de-
mandas nos tribunais brasileiros.

1 A litigdncia em numeros: volume
de processos que tramita pelo Poder
Judiciario brasileiro, os custos de seu

funcionamento e o perfil de suas
demandas

No trajeto histérico do Poder Judicia-
rio brasileiro, sempre se apresentou como
um obstaculo ao conhecimento de seu fun-
cionamento e de sua estrutura a auséncia
de dados confidveis ou mesmo de transpa-
réncia. Essa barreira vem sendo progressiva-
mente arrefecida desde a criagdao do Conse-
Iho Nacional de Justica (CNJ), por meio da
Emenda Constitucional n. 45/2004. Com
efeito, dentre as atribuicdes do Conselho
esta a elaboracao de relatérios estatisticos
sobre processos e decisdes proferidas, bem
como um relatério anual sobre o “estado do
Judiciario”, que deve integrar a mensagem
anual do Presidente do Supremo Tribunal
Federal a ser remetida ao Congresso Na-
cional na abertura da sessao legislativa (art.
103-B, incisos VI e VIl da Constituicao Fede-
ral).

Essa inovacgao, implementada no mo-
vimento de reforma do Judiciario, levado a
cabo naquela altura, deve ser compreendi-
da no contexto das grandes transformacdes
institucionais e, portanto, da Justica, como
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ramo do poder politico. Como observa Fil-
gueiras (2013), o papel do Judiciario foi pro-
fundamente transformado nos ultimos tem-
pos, em especial quando passou a ser mais
demandado e deixou de atuar em perspec-
tiva de contengao quanto ao seu papel poli-
tico, tanto no que tange a concretizacao de
principios como no que se refere aos pro-
cessos deliberativos para a consecucao de
suas tarefas, relacionados, na linha de John
Rawls, a construcao de uma razao publica*.
Sua conversao em arena de debate politico,
cuidando de temas constitucionais sensi-
veis e de politicas publicas, trouxe a baila um
especial interesse publico sobre seu funcio-
namento. De outro lado, a necessidade de
sua legitimacao soécio-politica despertou o
dever de “prestar contas de seus atos ao pu-
blico” (FILGUEIRAS, 2013, p. 263-4).

Nesse sentido, a divulgagao anual dos
dados estatisticos no Poder Judiciario deve
ser compreendida nao apenas como uma
etapa de seu funcionamento, como insti-
tuicdo publica, mas principalmente como
manifestagcdo de accountability, entendida
como os “processos politicos e institucio-
nais que configuram a prestacao de contas
como principio fundamental para a publici-
dade de acao de agentes e instituicdes fren-
te a cidadania” (FILGUEIRAS, 2013, p.264).

O Relatorio Justica em Numeros (RIN)
expressa, nesse cenario, a ferramenta de
accountability mais importante do CN3J, ja
que se apresenta como documento-sintese
do denominado Sistema de Estatisticas do
Poder Judiciario (SIESP3J), regido pela Reso-
lucdo n. 76, de 2009. Os indicadores estao,
em linhas gerais, agrupados nas seguintes
categorias: insumos, dotagbes e graus de
utilizacdo (receitas, despesas, estrutura); li-
tigiosidade (carga de trabalho, taxa de con-
gestionamento, recorribilidade e reforma de
decisdes); acesso a justica; e perfil das de-
mandas.

Para a consecucao dos objetivos deste
trabalho, sera apresentada uma sintese dos
dados relacionados as categorias de insu-
mos, dotacdes e grau de utilizagao; litigio-
sidade e perfil das demandas, tomando-se
por base o Relatdrio Justica em Numeros de
2019, que reflete os dados colhidos no ambi-
to do SIESPJ em 2018.

1.1 A litigiosidade

Um olhar sobre os ndmeros da de-
manda que anualmente acorre ao Poder Ju-
diciario brasileiro pode facilmente surpreen-



der até aqueles individuos que estao mais
proximos dos seus corpos judicantes, diante
da latitude dos indicadores.

De acordo com o RIN de 2019, o Judi-
ciario encerrou o ano de 2018 com um es-
toque de 78.691.031 de processos, apresen-
tando, até o final do periodo, uma reducao
de 1,2% dos processos em relagdo ao ano de
2017, indicando uma inédita desaceleracao
Nno ritmo crescente e constante do montan-
te de processos pendentes. Essa desacelera-
c¢ao do crescimento do estoque é atribuida,
como alids esta expresso no RIN de 2019, a
reducao de 861 mil processos judiciais no
guantitativo dos processos ingressados no
Judiciario brasileiro, tendo a Justica do Tra-
balho contribuido significativamente com
esse decréscimo, em funcao da Lei Federal
n° 13.467/2017, que introduziu mudancas na
Consolidagao das Leis do Trabalho, com ine-
quivocas estratégias de desestimulo a judi-
cializacao de novos casos nessa area.

Em que pese o resultado do RIN de
2019, é possivel afirmar que existe um preo-
cupante diagnostico de resiliente litigiosi-
dade e ascendentes curvas de aumento do
estogue de processos pendentes, que pode
ser aferido quando se tem presente o com-
portamento da demanda na série histérica,
ou seja, desde a primeira publicagao do RIN,
em 2009.

O Grafico 1, extraido do RIN de 2019,
mostra esse movimento estatistico cres-
cente da litigiosidade que transita no Poder
Judiciario, considerando todos os seus tribu-
nais e 6rgaos de Primeiro Grau.

Grafico 1 - Série Histdrica da Movimentagao Pro-
cessual — Brasil (em milhdes)
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Fonte: Conselho Nacional de Justica. Relatdrio Justica em Nu-
meros, 2019, p. 80 e 81.

Desse quantitativo de (28,1) milhdes de
Ccasos novos, praticamente 80% se referem
a processos ajuizados na Justica Estadual.
A Justica Federal e a do Trabalho recebem,
cada uma, cerca de 14% e 13%, respectiva-
mente, dos processos Novos e o restante
esta distribuido entre a Justica Militar, Elei-

toral e os tribunais superiores.

No Grafico 2, é possivel observar a re-
lacao de novos casos na Justica por cada
grupo de 100.000 habitantes, em ordem a
fornecer uma ideia da litigancia proporcio-
nalmente a populacao, quando se percebe,
também aqui, que a participagcao da Jus-
tica Estadual € maior. De outro lado, tam-
bém se percebe que a relagcao entre novos
casos/100.000 habitantes implica, no geral,
um numero de 11.796 processos.

Grafico 2 - Casos Novos por 100.000 habitantes
(por ramo da Justica) no ano de 2018
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Fonte: Conselho Nacional de Justica. Relatério Justica em NuU-
meros, 2019, p. 85.

Federal Eleitoral Superiores

Se tomarmos como referéncia outro
estudo realizado pelo CNJ, intitulado “Estu-
do comparado sobre recursos, litigiosidade
e produtividade: a prestagao jurisdicional
no contexto internacional” (2011), mas com
Nnumeros de 2006 e de 2008, veremos que o
numero de casos Novos/100.000 habitantes
praticamente triplicou em 2018.

Grafico 3 - Casos Novos por 100.000 habitantes
(paises selecionados)
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Fonte: Conselho Nacional de Justiga, 2016, p. 21.

Essa mesma pesquisa, de outro lado,
aponta que o Brasil, naquela altura, apre-
sentava numeros bem mais baixos do que
varios paises europeus, no que se refere aos
numeros absolutos de casos novos/100.000
habitantes. No entanto, quando se verifica o
processamento dessa litigiosidade, o Brasil
ja se apresentava em primeiro lugar, com
taxa de congestionamento por volta de 70%
(CN3J, 2016, p. 24). E dizer, se, naquela altura,
o Poder Judiciario brasileiro, em perspectiva
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comparada, nao apresentava o maior nu-
mero de processos Novos/100.000 habitan-
tes, ostentava, de outro lado, a maior taxa
de ineficiéncia, ja que somente conseguia
resolver (com baixa definitiva) 3 de cada 10
processos novos recebidos por ano.

Dados mais recentes, contudo, mos-
tram que a posi¢cao do indicador do Judi-
ciario brasileiro de casos novos/habitantes
ja estd bem acima da média europeia (p. ex.
4.877 na Francga; 7.922 em Portugal; e 9.287
da Italia), conforme levantamento sistemati-
zado por Luciano da Ros (2015, p. 10).

Esses dados sdo de especial relevo
para o desenvolvimento de uma aborda-
gem baseada na andlise econémica da liti-
giosidade, na medida em que fornece uma
perspectiva de reflexdo sobre o comporta-
mento dos atores sociais diante da baixa efe-
tividade dos processos submetidos a Justica
e dos eventuais custos das partes quanto ao
“financiamento do processo judicial” (FISS,
2004, p. 125).

1.2 A estrutura e as despesas do Poder
Judicidrio brasileiro

Nos termos da Constituicao Federal,
o Poder Judiciario € composto por diversos
6rgaos, estruturado de forma vertical, esca-
lonada e hierarquizada.® O sistema judiciario
é encimado pelo Supremo Tribunal Federal,
quatro tribunais superiores, 27 tribunais de
justica, 5 tribunais regionais federais, 24 tri-
bunais regionais do trabalho, 27 tribunais
regionais eleitorais e trés tribunais de justica
militar. Sob o angulo administrativo, o CNJ
se aloja entre o STF (sobre quem nao exerce
suas atribuicdes) e os demais corpos judi-
ciais.

Temos, assim, nada menos do que 91
tribunais, além do proprio CNJ, como érgao
colegiado, apenas com fung¢des administra-
tivas, mas que atualmente se mostra com
um perfil muito préximo de um tribunal
de contencioso administrativo em relacao
a questdes inerentes aos tribunais e seus
membros (CHAVES, 2019, p. 373)

No Primeiro Grau de jurisdicao, apon-
ta o RIN de 2019 a existéncia de 14.877 uni-
dades judicidrias dentre os diversos ramos e
especializagdes de competéncia, distribui-
dos conforme o Grafico 4.

5 De acordo com José de Albugquerque Rocha, o Judiciario
brasileiro reflete, em sua estrutura, o modelo burocratico we-
beriano, principalmente no que se refere a verticalizagdo das
funcdes, que pode ser representada pela figura geométrica da
pirdmide, embora a divisdo em ramos, numa certa altura dessa
piramide, reflita uma reparticdo horizontal (ROCHA, 1995, p. 42
e 46). Sobre o modelo de governo judicial e a formagado do Judi-
ciario, ver CHAVES, 2019.
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Grafico 4 - Unidades Judicidrias de 1° Grau (por
ramo da Justica)
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Fonte: Conselho Nacional de Justica. Relatdrio Justica em NU-
meros, 2019, p. 20.

Atua, nessa estrutura, um contingen-
te de 18.141 magistrados, dentre agqueles em
exercicio no 1* Grau e nos tribunais, regis-
trando-se uma reducao de 0,3% desse mon-
tante entre os anos de 2017 e 2018. Auxilia as
atividades dos Juizes um universo de nada
menos do que 272.138 servidores, dos quais
233169 sao efetivos (85,7%), sendo 79,7% na
area judiciaria e 20,3% na administrativa. No
fim de 2018, havia, ainda, um total de 159.896
trabalhadores denominados de “auxiliares”,
incluidos, nessa categoria, os terceirizados,
estagiarios e conciliadores, com queda de
0,1% desse quantitativo, entre 2017 e 2018.
Nada obstante essa diminuicao do nume-
ro de magistrados e servidores no periodo
mais recente da pesquisa, houve crescimen-
to acumulado de 13,8% dos magistrados e
19,7% dos servidores, nos ultimos 10 anos. O
Quadro 1 estampa a estratificacao da forca
de trabalho no panorama da estrutura, ain-
da que simplificada, do Poder Judiciario.

Quadro 1- Forga de Trabalho no Poder Judiciario

Forga de Trabalho Total
450.175

. Servidores efetivos, requisitadose
| Magistrados o q
18.141 (4%) comissionados
272.138 (60,5%)

Forga do Trabalho
Auxiliar
159.896 (35,5%)

Tribunais
— Superiores
74 (0,4%)

Area
administrativa
56.364 (20,3%)

Area Judicidria
216. 774 (79,7%)

TribunaisSuperiores

206
rau 3.539 (1,6%)

— 2449
(13,5%)

292 Grau

30.948 (14,3%)

12 Grau
— 15.618 12 Grau
(86%) 182.287 (84,1%)

Fonte: Conselho Nacional de Justica. Relatdrio Justica em NU-
meros, 2019, p.72.

Para a realizagao de suas tarefas, o Po-
der Judiciario realizou uma despesa total, no
ano de 2018, de aproximadamente R$ 93,7
bilhdes, com reducao de 0,4% em relagao ao
ano anterior, em que pese a curva constante
de crescimento da despesa na série histori-
ca. Em 2014, por exemplo, a despesa total do
Judiciario brasileiro foi de R$ 68,4 bilhdes.



O valor atual desses gastos representa 1,4%
do Produto Interno Bruto (PIB) e 2,6% dos
gastos totais da Federacao (Uniao, Estados e
Municipios), bem como R$ 449,53 por habi-
tante (CN3J, 2019, p. 62). O Grafico 5 apresenta
a distribuicao dessas despesas nos diversos
ramos da Justica.

Desse total, os gastos com a folha de
salarios e despesas de pessoal correlatas
representam 91% das despesas globais de
todos os 6rgaos. De outro lado, o retorno
aos cofres publicos, em razdo das ativida-
des jurisdicionais (custas, taxas, arrecada-
cao e execucao de tributos), importou em
R$ 58,64 bilhdes, ou seja, 62,58% do total de
despesas efetuadas.

Gréafico 5 - Despesa Total do Poder Judiciario por
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Fonte: Conselho Nacional de Justica. Relatdrio Justica em Nu-
meros, 2019, p.65.

Em pesquisa exploratéria sobre as
despesas do Poder Judiciario, na perspecti-
va comparada, aponta Luciano Da Ros (2015,
p. 2) que essas sao bastante elevadas, tanto
em valores proporcionais como absolutos,
sugerindo a necessidade de se discutir sua
eficiéncia e seu impacto econdmico.

Examinando as despesas, por habi-
tante, entre o Judiciario brasileiro e outros
paises, com base em dados estatisticos dis-
poniveis, constatou Da Ros (2015, p. 4) o se-
guinte:

Considerando as taxas de cambio corren-
tes a época da coleta de dados, o orcamen-
to anual per capita do Poder Judiciario bra-
sileiro é equivalente a cerca de US$ 130,32
oU € 94,23, Estes valores sdo superiores aos
de todos os paises da Organizacao para a
Cooperacgao e Desenvolvimento Econdmi-
co (OCDE), com excegao apenas dos gas-
tos de tribunais suigos (€ 122,1) e alemaes
(€1035).

Por habitante, a despesa do Poder Judicia-
rio brasileiro € muito superior em valores
absolutos a de paises cuja renda média é
claramente superior, como Suécia (€ 66,7),
Holanda (€ 58,6), Italia (€ 50,0), Portugal (€
43.2), Inglaterra (€ 42,2) e Espanha (€ 27,0)
[...] Isto coloca a despesa com o Poder Judi-
ciario no Brasil em nivel equiparavel ao de

paises desenvolvidos, sendo inclusive bas-
tante elevado em relagdo a maioria deles.®

Esse diagndstico, quanto ao alto custo
do Poder Judiciario no Brasil, fica ainda mais
evidenciado quanto se toma o indicador re-
lacional da despesa total em relagdo ao PIB,
como exibe o Grafico 6.

Grafico 6 - Despesa do Poder Judiciario em rela-
G¢ao ao Produto Interno Bruto

Brasil
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Fonte: DA ROS, 2015, p. 4.

Assim, uma analise econdmica do Po-
der Judiciario ndo pode desconsiderar seus
custos e a projegao deles, como exercicio
de atividade jurisdicional, sobre o tecido so-
cioecondmico. Trata-se, assim, de levar em
conta uma perspectiva de macroanalise,
isto €, uma abordagem da litigancia judicial
em funcao dos resultados sociais, como su-
gere Miguel Patricio (2005, 14), e que serd ex-
plorada na segunda parte deste estudo.

1.3 Perfil das demandas

Mostra-se elemento importante para
uma reflexao econémica sobre o Poder Ju-
diciario a investigacao qualitativa da sua li-
tigiosidade. A rigor, trata-se de um aspecto
util para diversos olhares, como, por exem-
plo, no exame analitico da efetividade da le-
gislacao.

O RIN de 2019 reiterou a inovagao im-
plementada pele versdo de 2015, oferecendo
uma apresentacao das classes processuais e
dos assuntos mais frequentemente deman-
dados, inclusive por ramo do Judiciario e por
tribunal, inclusive superior, medida que so-
mente foi possivel a partir do procedimento
de unificagao das tabelas de classes proces-
suais, uma das primeiras medidas adminis-
trativas tomadas pelo CNJ e cujos efeitos sé

6 Esses dados foram elaborados tomando-se por base as taxas
de cadmbio de 31 de dezembro de 2013. Por isso, na nota 7 do
texto do seu trabalho, em razdo da realidade econémica de
2015, Da Ros complementa: “mesmo em valores atualizados
(ie, US$ 1,00 = R$ 3,36 e € 1,00 = 3,73), as conclusdes n&o se
alteram significativamente, sendo o valor absoluto anual por
habitante destinado ao Poder Judiciario brasileiro equivalente
a US$ 91,95 e € 8210, respectivamente, ainda assim muito aci-
ma da média e apenas inferior aos gastos absolutos per capita
com os Poderes Judiciarios da Alemanha e Suigca (DA ROS, 2015,
p. 4, nota 7).
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comecaram a ter lugar nas ultimas versdes
do relatdrio.

Por certo que os dados disponiveis
sobre as demandas contém certo grau de
incerteza, na medida em que a construcao
estatistica depende de diversas variaveis,
uma delas a prépria alimentacao da base de
dados. Mesmo assim, cuida-se de uma fonte
valiosa e cientificamente vélida, pelos crité-
rios adotados, para estabelecer um diagnds-
tico sobre o conteddo das demandas que
chegam até o Judiciario.

No ano-base de 2018 o RIN aponta
gue o assunto mais demandado foi: “Direito
do Trabalho: verbas rescisérias de rescisao
do contrato de trabalho”, mencionado em
3.750.967 processos, ou seja, 9,03% do total
de demandas. Se considerarmos, como Vi-
mos, que a Justica do Trabalho recebe cer-
ca de 14% dos casos novos, pode-se concluir
que, em praticamente 3 dos processos que
sao ajuizados nesse ramo do Judiciario, ha
pedidos relacionados com rescisdo contra-
tual, ou seja, com direitos basicos da relagao
contratual trabalhista.

Em segundo lugar, dentre os assuntos
mais demandados, esta a categoria “Direi-
to Civil: obrigacdes/espécies de contratos”,
com cerca de 1,6 milhao de registros na au-
tuagdo dos processos, equivalente a 3,81%
dos processos. Em terceiro lugar, aparece a
categoria “Direito do Consumidor: respon-
sabilidade do fornecedor/indenizacdo por
dano moral”, mencionado em aproximada-
mente 1,6 milhao dos processos (3,74%). Sao
assuntos muito relacionados a contratos
de consumo e a contratos em geral e que
podem refletir um esgarcamento da forca
obrigacional dos contratos.

Na sequéncia, o RNJ mostra um rol de
assuntos também bem conhecido dos ato-
res do processo, como execucao de certidao
divida ativa (CDA), de alimentos, execucao
de titulo de crédito, dentre outros.

Vé-se, assim, que o grande volume de
demanda que transita pelo Judiciario é de
natureza ndo-criminal, constituindo um ro-
busto indicador de que se cuidam de lides
gue envolvem temas obrigacionais, conver-
tendo-se, assim, em material especialmente
util para uma abordagem econémica do Di-
reito, na medida em que é preciso conhecer
melhor as causas litigiogénicas, ou seja, as
razdes pelas quais nascem tantos processos,
nos quais se discutem temas que, pelo me-
nos da superficie estatistica, nao deveriam
se converter em uma grande quantidade de
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casos judiciais, funcao da sua (baixa) com-
plexidade juridica.

A esse objeto de pesquisa se associa,
de outro lado, a soma de recursos publicos
destinada a viabilizar o funcionamento dos
tribunais, a qual, como se procurou desta-
car, € bastante consideravel, na perspectiva
comparada com outros sistemas judiciarios.

2 Uma analise econdmica da litigancia:
alguém ganha com os niveis de
litigiosidade apresentados pelo Poder
Judiciario no Brasil?

Nesta secao, pretende-se desenvolver
argumentos em favor de um nexo entre o
panorama da litigiosidade, retratada na pri-
meira parte, e a razao estratégica condutora
das agdes dos atores sociais envolvidos em li-
tigios no Poder Judiciario, partindo da cons-
tatacao de que os niveis de causas judiciais,
anualmente examinados pelos juizes e tri-
bunais, nao se mostram compativeis com o
esperado nivel de desenvolvimento das ins-
tituicdes juridicas e sociais, nomeadamente
apods Mmais de duas décadas de estabilidade
constitucional, maxime quando se percebe
os aspectos qualitativos dos litigios.

Para tanto, mostra-se importante uma
revisao bibliografica sobre a Andlise Econ6-
mica do Direito para, em seguida, investigar
a racionalidade, que conduz os atores sociais
a buscar abrigo no Judiciario para o transito
e o resultado favoravel para os seus interes-
ses.

2.1 Algumas notas sobre a Andlise
Econémica do Direito (AED)

A analise econémica do Direito (AED)
— também conhecida como Law and Eco-
nomics — constitui-se numa abordagem
epistemoldgica ainda pouco explorada no
Brasil, ainda que ndo seja nova a investiga-
cao cientifica entre o Direito e a Economia.

De acordo com Mendonga (2012, p.
8), uma primeira referéncia desse método
pode ser encontrada na ideia do livre com-
portamento interessado’, formulada por
Adam Smith, na medida em que procura
explicar os comportamentos sociais a par-
tir dos interesses (econémicos) perseguidos

pelos individuos. A contribuicdo de Smith,

7 Tratando da divisao social do trabalho e de suas vantagens,
cunhou Adam Smith uma das passagens mais conhecidas da
teoria econdmica, relacionada com certa propensdo humana
ao intercambio de bens em razdo dos interesses dos individuos.
Em sua obra mais conhecida, A Riqueza das Nacodes, Smith afir-
mou: “Dé-me aquilo que eu quero, e vocé tera isto aqui, que
vocé quer — esse é o significado de qualquer oferta desse tipo;
e é dessa forma que obtemos uns dos outros a grande maioria
dos servigos de que necessitamos. Nao é da benevoléncia do
acougueiro, do cervejeiro ou do padeiro que esperamos NOsso
jantar, mas da consideracdo que eles tém pelo seu proprio inte-
resse” (SMITH, 1996, p. 74).




somou-se a de Jeremy Bentham e seu utili-
tarismmo, nomeadamente quanto a conside-
racao de que os individuos atuam no meio
social mediante processos de maximizacao
racional de seus préprios interesses e nao
apenas aqueles do mercado. Assim, tem-se
que “o individuo, ao se deparar com uma
escolha, somente realizara um pouco mais
de uma determinada atividade (uma unida-
de e mais dessa atividade) se os beneficios
dai decorrentes forem maiores ou iguais aos
custos” (MENDONCA, 2012, p. 21).

Buscando situar epistemologicamen-
te a AED, assinala Alvarez (2006, p. 50) que
se trata de um movimento semelhante a
outros que buscam em comum, dentre va-
rios aspectos: (i) a rejeicdao da visao que en-
tende ser o Direito autbnomo em relacao
as realidades sociais, e, portanto, disciplina
autdnoma das demais ciéncias sociais; e (ii)
a utilizacdo das ideias e métodos de outras
disciplinas na analise da realidade juridica,
quais sejam, respectivamente, a economia e
a politica, razao da interdisciplinaridade.

Na construgdo desse aporte epistemo-
l6gico, as contribuicdes de autores como Ro-
nald Coese, Guido Calabrese e, mais adiante,
Richard Posner, sdo consideradas como fun-
damentais para a sistematizacao do método
da AED. Dentre as diversas propostas inter-
disciplinares relacionadas com a AED estdo
ndo so6 a influéncia da teoria econémica e da
realidade socioecondmica como fendme-
no analitico da regulagao e do sistema juri-
dico, mas também a de “colocar no centro
dos estudos juridicos os problemas relativos
a eficiéncia do direito, ao custo dos instru-
mentos juridicos na persecugao de seus fins
ou das consequéncias econémicas das in-
tervencgées juridicas’ (ALVAREZ, 2006, p. 53),
o que permite examinar a litigiosidade sob o
angulo dessa metodologia.

Nessa perspectiva, as agdes dos indivi-
duos nao podem ser apenas explicadas em
razao das expectativas da ordem juridica,
considerando-se os atos ilicitos como “pon-
tos fora da curva” que tendem a convergir
para a moldura de conformacao projetada
pelas leis. E igualmente importante e ne-
cessario levar em conta que ha sempre uma
andlise de custo-beneficio que é feita pelo
ator social.

Partindo dessa racionalidade, atores
econdmicos, por exemplo, podem buscar
maximizar seus lucros; consumidores pro-
curam maximizar sua satisfacao; politicos
tentam maximizar votos; pessoas que come-
tem crimes buscam maximizar seus interes-

ses, monetarios ou nao. Assim, desse ponto
de vista, torna-se possivel avaliar as sangdes
impostas pelo Direito como precos a serem
suportados (MENDONCA, 2012, p. 19).

Nesse sentido, “a analise econdmica
do Direito € uma tentativa de dotar o pensa-
mento juridico de uma teoria que explique o
comportamento dos individuos perante as
regras e os efeitos destas na consecugao de
resultados eficientes” (ALVAREZ, 2006, p.56).
Ao fixar determinadas sangdes (precos), a
ordem juridica busca influenciar o compor-
tamento dos individuos e dessa forma a proé-
pria conformacao social.

Nao é preciso ir muito longe para per-
ceber que a AED permite compreender que
as acdes humanas, levadas a efeito nos com-
plexos ambientes sociais contemporaneos,
sdo altamente influenciadas por uma deter-
minada racionalidade, que leva em conta,
de forma preponderante, fatores econémi-
cos, principalmente porque as sociedades
atuais sao marcadamente caracterizadas
por relagdes de consumo.

Assim, o Direito influencia e é influen-
ciado pela economia, numa via de mao du-
pla, o que pode e deve ser levado em conta
nas abordagens de analise, tanto nomoge-
nética como de aplicagao e interpretagao
dos textos normativos (MENDONCA, 2012,
p.14). H3, portanto, uma relagao dialética de
influéncia, e nao apenas uma vertente de
causa e efeito.

Esse fendbmeno pode ser observado
na teoria de Fiss (2004, p. 125) sobre os li-
mites de éxito das solucdes alternativas de
controvérsias (“Alternative Dispute Resolu-
tion” — ADR), exatamente em razao de fato-
res econdmicos relacionados a disparidade
de recursos entre as partes envolvidas, tais
como: a) possibilidade de reuniao e de ana-
lise das informacdes necessarias a previsao
da decisao do litigio; b) a inducdo ao acordo
em funcao das necessidades imediatas dos
recursos dele provenientes; c) indisponibili-
dade de recursos para o financiamento do
processo judicial.

De igual, guando se analisa a eficién-
cia de uma instituicdo ou de um sistema
complexo, como € o Poder Judiciario, tam-
bém é fundamental considerar que a inter-
nalizacdo de comportamentos e a coope-
racao para a otimizacao dos seus recursos
depende, em grande medida, de uma ade-
réncia dos individuos a instituicao, a partir
de respostas que sao também fruto de es-
timulos externos (MENDONCA, 2012, p. 14).
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Nenhum sistema pode obter resultado oti-
Mo apenas contando com o altruismo dos
atores sociais.

Esse aspecto da internalizacao das
obrigacdes, inclusive juridicas, foi percebido
por Hart (2007, p. 61):

Os homens podem, na verdade, adquirir
de forma praticamente literal o habito de
acatarem certas leis [..] Mas, quando a lei
vai contra inclinagdes profundas, como,
por exemplo, sucede com as leis que exi-
gem o pagamento de impostos, 0 Nosso
acatamento eventual dessas leis, ainda
gue regular, ndo tem a natureza isenta de
reflexdao, sem esforco e enraizada, de um
habito.

E é de se supor que a construcao des-
se habito, a aderéncia ao sistema, dotan-
do-lhe de um grau esperado de eficiéncia
e otimizacado de custos, também depende
da racionalidade construida em torno do
custo-beneficio do (ndao) cumprimento das
obrigacdes. E nesse sentido que se procura
agui examinar a questao dos niveis de liti-
giosidade no Brasil.

2.2 A racionalidade econémica da
litigdncia e seus efeitos

Como visto, é possivel afirmar que a
consideracao do custo-beneficio dos com-
portamentos dos individuos apresenta uma
racionalidade que é perpassada, ainda que
nao exclusivamente, por critérios econdémi-
cos.

Nessa linha, afirma Patricio (2015, p.
14), em estudo especifico sobre o tema, que
a litigancia também observa tal critério de
racionalidade, na medida em que “a pon-
deragao custos-beneficios é natural ao ra-
ciocinio de qualquer individuo, o que pode
ser aferido ao nivel das decisdes econdmicas
individuais e, por uma extensdo admissivel,
também ao nivel das decisdes coletivas”.

Assim, no que se refere especifica-
mente a litigancia, a utilizagcao dessa racio-
nalidade — relacionada com a ponderacao
entre custo e beneficio — esta inequivoca-
mente presente, uma vez que “o que leva
um determinado individuo a colocar a sua
questao em tribunal é sempre o resultado
de uma avaliagao mais ou menos informada
e cautelosa de custos e beneficios inerentes
a essa decisdo” (PATRICIO, 2015, p. 14).

E importante ainda registrar que, se-
gundo esse autor, a ponderacdo de custo-
-beneficio apresenta duas dimensdes ou
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vertentes possiveis: a da microanalise e a da
macroanalise. Na primeira, a ponderacao €
realizada por cada um dos intervenientes
processuais (juizes, servidores, advogados,
litigantes). Ja na segunda, essa ponderac¢ao
é feita em fungdo da produgao de resultados
socialmente 6timos, isto €, deixa de levar em
conta apenas posicdes individuais para con-
siderar uma dtica mais abrangente.®

Portanto, quando o sistema judiciario
oferece desvantagens nessa ponderacao de
custo-beneficio, osindividuos tendem racio-
nalmente a: (i) internalizar o comportamen-
to apontado pela ordem juridica (cumprir
obrigagdes ou abster-se de praticar determi-
nados atos, por exemplo); (ii) residualmente,
apds o ato ilicito praticado, buscar de todas
as formas, quando possivel, compor o confli-
to e evitar a litigancia judicial.

No Brasil, pode-se afirmar que se tor-
nou lugar comum a ideia de que parece ser
mais benéfico deixar de cumprir obrigagdes
no seu tempo e lugar para, eventualmente,
discuti-las judicialmente. Noutras palavras,
0 cenario € o de que as obrigagdes sao fre-
guentemente negligenciadas, gerando in-
tensa judicializagcdo das demandas e sensa-
¢ao de que vale a pena descumprir as leis.

Nos anos de 1980, Dinamarco (1999)
ja assinalava que um dos escopos ou pro-
positos da jurisdicao é o de promover uma
pedagogia tal que levasse os individuos a
observar direitos e deveres. Nas suas pala-
vras: “numa sociedade assim mais educada
e confiante, ao cinico ‘va buscar seus direi-
tos’, que entre nds o devedor inadimplente e
mal-intencionado lancga sobre o credor, cor-
responde o ameacado ‘| [Will] sue you’, com
gue o titular do direito dissuade o obrigado
guanto a possiveis resisténcias injustas” (DI-
NAMARCQO, 1999, p. 162).

Para a promocdo dessa tutela pedagé-
gica, no entanto, é pressuposto que o Judi-
ciario consiga, a0 menos, atuar com celeri-
dade e eficiéncia. Sucede que o exame da
litigiosidade no Brasil, como se procurou
apresentar na primeira parte deste trabalho,
projeta justamente o contréario: altas taxas
de novos casos e baixa taxa de eficiéncia
(congestionamento alto), ou seja, fornece
a ambiéncia propicia para que o devedor

atue sob uma ponderacao de custo-bene-

8 Essa abordagem é valiosa no estudo da litigancia e seus efei-
tos econdmicos, pois muitas vezes solu¢des centradas apenas
na satisfagdo individual podem levar a sérios resultados sociais,
inclusive quanto a maximizagdo dos escassos recursos, espe-
cialmente sob uma otica de justica distributiva. Essa é, por
exemplo, a grande questdo que perpassa o debate sobre a judi-
cializagédo da saude no Brasil: decisdes judiciais que beneficiam
situagOes individuais, mas podem comprometer os recursos
para o financiamento de politicas de atengao a salde para um
contingente maior de pessoas (cf. nota 1supra).




ficio que respalde uma decisdo de deixar a
querela a mercé de uma decisao do credor
de buscar a via judicial, seguramente acredi-
tando que essa solucao sera, inclusive sob o
aspecto econdmico, mais vantajoso.

Nao é demais lembrar, como apontou
o “Projeto Florenga”, que é baixa a disposi-
¢ao psicologica dos interessados de buscar
a Justica (CAPPELLETTI e GARTH, 1988, p.
23-4). Logo, a partir desse paradigma, talvez
tenhamos no Brasil apenas uma parcela da
litigiosidade possivel, até mesmo porque a
litigancia envolve custos para todos, inclusi-
ve na contratacao de advogados e demais
despesas inerentes aos atos judiciais (PATRI-
CIO, 2015, p. 68 e ss.; CAPPELLETTI e GARTH,
1988, p. 15 e ss.), 0 que nem sempre leva a
uma solucao favoravel em termos de cus-
to-beneficio na direcdo da propositura da
acao.

Assim, o problema da alta taxa de li-
tigadncia brasileira poderia ser ainda mais
grave do que ja é. Por isso, é decisivo refletir
sobre outras dimensdes desse déficit de efi-
ciéncia do sistema judicial, como procurou
fazer Santos (2011, p. 47), ao privilegiar, nos
debates sobre reforma processual, a questao
da morosidade. O mérito dessa contribuicao
consiste em colocar, no mesmo plano de
importancia, as questdes estruturais e legais
(leis processuais, por exemplo), relacionadas
com a Justica (morosidade sistémica), com
aqueles aspectos que constituem o que de-
nominou de morosidade ativa, que decorre,
precisamente, da acao dos envolvidos, es-
trategicamente direcionada a ndo resolugao
rapida das demandas (SANTOS, 2011, p. 47).

Essa morosidade ativa, na perspectiva
da AED, aproxima-se a racionalidade propria
dosindividuos que atuam no sentido da ma-
ximizacao dos seus ganhos, em ponderacao
de custo-beneficio. Dai que niveis altos de
litigancia, ao lado de baixa eficiéncia do sis-
tema, produzem um resultado socialmente
desastroso, na medida em que comprome-
tem recursos publicos na manutencao dos
6rgaos judiciarios acima do que seria con-
siderado como otimo, além de esgarcar o
tecido eficacional dos textos normativos,
gue passam a demandar maiores niveis de
judicializacao para o seu enforcement, pro-
duzindo o que se denominou de “judiciali-
zacao da vida"?

9 Santos (2011) também identificou essas idiossincrasias no sis-
tema judicial portugués, ao diagnosticar, em pesquisa empi-
rica, que os tribunais portugueses estavam “colonizados” por
cobrancas de dividas, correspondentes, em numeros de 1996,
a 60% do conjunto da litigancia. Em avaliagdo de macroana-
lise, assinalou: “ndo faz sentido que magistrados com muitos
anos de formagao técnica e a ganharem salarios muito altos

se ocupem predominantemente destes casos. E, tanto assim
é, que em alguns paises este tipo de casos foi desjudicializado”

Observe-se que esse quadro, por suas
diversas consequéncias — inclusive econd6-
micas — ja comeca a produzir efeitos con-
cretos sobre a propria interpretacao do Di-
reito (ALVAREZ, 2006, p. 2),de que é exemplo
a deliberacao do Supremo Tribunal Federal
no Recurso Extraordinario n. 631.240 (Reper-
cussao Geral), quando restou assentada a
constitucionalidade de condi¢ao prévia para
gue o segurado da Previdéncia Social possa
demandar o Instituto Nacional do Seguro
Social em Juizo, rompendo-se, assim, com
a tradicao hermenéutico-constitucional da
dispensabilidade da prévia instauracao da
instancia administrativa para a propositura
de acao judicial (principio da inafastabilida-
de da jurisdicao), observados certos prazos.'
Trata-se, seguramente, de interpretacao de
cariz indutiva, que levou em conta a forga
dos fatos e suas consequéncias econémi-
cas, tendo em vista o grau importante de
litigiosidade na area de seguridade socia e
o iminente colapso dos érgaos judiciarios a
receber tais demandas.

(SANTOS, 2011, p.44).

10 “RECURSO EXTRAORDINARIO. REPERCUSSAO GERAL. PRE-
VIO REQUERIMENTO ADMINISTRATIVO E INTERESSE EM AGIR.
1. A instituicdo de condi¢des para o regular exercicio do direi-
to de agdo é compativel com o art. 5°, XXXV, da Constituicdo.
Para se caracterizar a presencga de interesse em agir, € preciso
haver necessidade de ir a juizo. 2. A concessdo de beneficios
previdenciarios depende de requerimento do interessado, ndo
se caracterizando ameaga ou les&o a direito antes de sua apre-
ciacdo e indeferimento pelo INSS, ou se excedido o prazo legal
para sua andlise. E bem de ver, no entanto, que a exigéncia de
prévio requerimento nao se confunde com o exaurimento das
vias administrativas. 3. A exigéncia de prévio requerimento ad-
ministrativo ndo deve prevalecer quando o entendimento da
Administragdo for notoria e reiteradamente contrario a pos-
tulagdo do segurado. 4. Na hipdtese de pretensdo de revisado,
restabelecimento ou manutencdo de beneficio anteriormente
concedido, considerando que o INSS tem o dever legal de con-
ceder a prestagao mais vantajosa possivel, o pedido podera ser
formulado diretamente em juizo — salvo se depender da analise
de matéria de fato ainda nao levada ao conhecimento da Ad-
ministracdo —, uma vez que, nesses casos, a conduta do INSS
ja configura o ndo acolhimento ao menos tacito da pretensao.
5. Tendo em vista a prolongada oscilagao jurisprudencial na
matéria, inclusive no Supremo Tribunal Federal, deve-se esta-
belecer uma férmula de transi¢do para lidar com as agcdes em
curso, Nos termos a seguir expostos. 6. Quanto as agdes ajui-
zadas até a conclusdo do presente julgamento (03.09.2014),
sem que tenha havido prévio requerimento administrativo nas
hipdéteses em que exigivel, serd observado o seguinte: (i) caso
a agdo tenha sido ajuizada no ambito de Juizado Itinerante,
a auséncia de anterior pedido administrativo ndo devera im-
plicar a extingao do feito; (ii) caso o INSS ja tenha apresentado
contestagdo de mérito, esta caracterizado o interesse em agir
pela resisténcia a pretensdo; (iii) as demais acdes que ndo se
enquadrem nos itens (i) e (ii) ficardo sobrestadas, observando-
-se a sistematica a seguir. 7. Nas agdes sobrestadas, o autor sera
intimado a dar entrada no pedido administrativo em 30 dias,
sob pena de extingdo do processo. Comprovada a postulagéo
administrativa, o INSS sera intimado a se manifestar acerca do
pedido em até 90 dias, prazo dentro do qual a Autarquia deve-
ra colher todas as provas eventualmente necessarias e proferir
decisao. Se o pedido for acolhido administrativamente ou nao
puder ter o seu mérito analisado devido a razdes imputaveis
ao proprio requerente, extingue-se a acao. Do contrario, estara
caracterizado o interesse em agir e o feito deverd prosseguir.
8. Em todos os casos acima - itens (i), (ii) e (iii) —, tanto a ana-
lise administrativa quanto a judicial deverao levar em conta a
data do inicio da agao como data de entrada do requerimento,
para todos os efeitos legais. 9. Recurso extraordinario a que se
da parcial provimento, reformando-se o acérd&o recorrido para
determinar a baixa dos autos ao juiz de primeiro grau, o qual
deverd intimar a autora — que alega ser trabalhadora rural infor-
mal - a dar entrada no pedido administrativo em 30 dias, sob
pena de extingdo. Comprovada a postulagao administrativa, o
INSS sera intimado para que, em 90 dias, colha as provas ne-
cessarias e profira decisdo administrativa, considerando como
data de entrada do requerimento a data do inicio da a¢éo, para
todos os efeitos legais. O resultado serd comunicado ao juiz,
que apreciara a subsisténcia ou nao do interesse em agir (STF,
RE-631240, Repercussao Geral, Rel. Min. Roberto Barroso, Tribu-
nal Pleno, julgado em 03/09/2014).
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Todas essas consideracdes estao, por-
tanto, umbilicalmente relacionadas com a
analise econdmica do Direito e do processo
judicial, sendo aspecto indissociavel do es-
tudo da litigancia.

A fronteira de investigacao é vasta e
compreende outros aportes que poderiam
ser explorados, como o da litigancia frivola,
relacionada com a baixa probabilidade de
demandas (PATRICIO, 2015, p. 63)." Mais do
gue isso, & material de estudo que invoca
outras pesquisas empiricas, a averiguar a hi-
potese de que os custos da Justica ndo refle-
tem uma otimizacao do seu funcionamen-
to, muito em razao na natureza da litigancia.

Tem-se, assim, um circulo vicioso que,
em macroandlise econdémica (PATRICIO,
2015, p. 14), permite afirmar que os resulta-
dos ndo sao socialmente benéficos. Noutras
palavras, as despesas do Poder Judiciadrio
brasileiro, da ordem de 1,2% a 1,30% do PIB,
ndo implicam um funcionamento satisfato-
rio de suas tarefas, altamente prejudicadas
pelas altas taxas de casos novos — quase 30
milhdes por ano —, as quais colaboram para
o retardamento da consecuc¢ao de suas fun-
¢oes. De outro lado, o perfil das demandas
indica que o enfrentamento dessa litigancia
pode ndo passar necessariamente pelo au-
mento das estruturas e, portanto, das des-
pesas.

Tomemos o exemplo do assunto mais
demandado nos tribunais, segundo o RIN
de 2019 (seguindo uma trajetdria constan-
te de registro desse assunto nos relatérios
anteriores), relacionado com causas traba-
Ihistas de baixa complexidade (direitos de-
correntes das rescisbes dos contratos de
trabalho). Com apoio nas pesquisas de Car-
doso e Lage (2007), pode-se afirmar que se
trata de um quadro mais relacionado com
a consideracao de custo-beneficio de seus
atores, ja que o descumprimento da legisla-
cao trabalhista, por inumeros fatores sisté-
micos, nao produz normalmente um resul-
tado economicamente desvantajoso para
0 empregador, em razao de san¢des consi-
deradas muito baixas e até improvaveis. De
mais a mais, ainda que proposto o litigio, é
possivel obter vantagens por meio de conci-
liagao, tornando, assim, os custos ainda mais

favoraveis ao réu.?

11 Dinamarco (1994, p. 107) também aborda esse aspecto da liti-
gancia, denominando, no entanto, esses casos como sendo de
“execugado infrutifera”.

12 Essa situagdo vantajosa foi percebida por John French, ao
realizar uma pesquisa empirica sobre a efetividade histérica
dos direitos trabalhistas: “a historia ndo era muito mais promis-
sora para aqueles trabalhadores que de boa-fé, levavam suas
queixas aos tribunais do trabalho. Ineficiéncia administrativa,
tribunais superlotados e uma tendéncia para a ‘conciliagdo’
frequentemente produziram o que pode ser denominado de
‘justica com desconto’. Mesmo quando ganhava um caso le-
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Embora limitada a analise, em funcgao
das balizas deste trabalho, é possivel afir-
mar que o quadro da litigiosidade do Brasil,
congquanto seja complexo e permeado por
varias vertentes, sugere um enfrentamento,
ja que os custos de tao robusto investimen-
to parecem nao estar produzindo solucdes
socialmente 6timas no propdsito da racio-
nalizacdao do sistema e da internalizagao da
ordem juridica.

Nas palavras de Da Ros (2015, p. 11),

talvez seja 0 momento de considerar que
o péndulo orcamentdrio em relagcdo ao
Poder Judiciario tenha ido muito longe,
particularmente em um momento no qual
o Brasil enfrenta dificeis escolhas em re-
lagdo ao seu equilibrio fiscal e no qual os
‘trade-offs’ entre os gastos em programas
sociais e as despesas nas varias funcdes
governamentais se tornaram muito mais
claros ao longo das ultimas décadas.

Trata-se, assim, de uma questao nao
somente de eficiéncia na aplicacao de re-
cursos publicos, mas também de fortaleci-
mento do Estado Democratico de Direito,
gue demanda, por ser baseado numa or-
dem juridica, niveis 6timos de seu cumpri-
mento pelos individuos, ja que seria social
e economicamente invidvel a construcao,
manutencao e execucdo de servicos publi-
cos judiciarios para assegurar, no plano indi-
vidual das relagdes juridicas, o enforcement
das obrigacdes juridicas.

Conclusao

Os estudos sobre o Poder Judiciario
ainda se mostram escassos diante da im-
portancia social que esse ramo do poder po-
litico vem adquirindo nas ultimas décadas.
O presente estudo, realizado em perspecti-
va interdisciplinar, procurou examinar o pro-
blema da litigiosidade no Brasil a partir de
uma analise econdmica, que permitisse es-
tabelecer alguns vinculos possiveis entre os
custos da Justica brasileira e a racionalidade
prépria dos individuos, quando estabele-
cem suas ac¢des a partir de uma ponderacao
entre custos e beneficios.

A discussao apresentada indicou que
a estrutura do Poder Judiciario € muito
complexa e envolve um contingente muito
grande de atores, ndao sé aqueles remune-
rados pelo Estado, como magistrados e ser-
vidores, mas também todo o manancial de

gal, por exemplo, um trabalhador brasileiro era forcado a um
acordo com seus patrdes, obtendo um valor muito menor do
que o inscrito em seus direitos legais, caso contrario teria de
enfrentar atrasos interminaveis devido aos apelos da empresa
— gue algumas vezes se estendiam por até 12 anos” (FRENCH,
20071, p. 19).




auxiliares da Justica. Em consequéncia dis-
SO, as suas despesas se mostram muito ele-
vadas, inclusive na perspectiva comparada,
chegando a comprometer nada menos do
que 1,3% do PIB, aproximadamente.

Em que pese esse investimento, os
niveis de litigiosidade mostram uma curva
crescente, com pequena reducao de ca-
sos novos em 2018; e a taxa de ineficiéncia,
de outro lado, também é elevada, com es-
toques de processos bem elevados. Esse
quadro implica considerar a necessidade
de uma reflexao séria sobre o problema da
litigancia, na medida em que uma macroa-
nalise econémica aponta para 0s prejuizos
sociais com o discutivel retorno desse qua-
dro, com altos investimentos no aparato
judiciario, mas baixo retorno em termos de
resposta da atividade jurisdicional, inclusive
no que se refere a dimensao pedagdgica da
jurisdicao, eis que resilientes temas histori-
camente apresentados a adjudicacao judi-
ciaria.

A crescente “judicializacao da vida”,
portanto, parece refletir mais uma agao es-
tratégica, orientada pela ponderagdo de
custo-beneficio, do que necessariamente
um resultado de um déficit das instituigdes
brasileiras e de seus instrumentos de regu-
lacao.

O exame qualitativo, mesmo que por
amostragem, dos assuntos que estao mais
presentes Nnos casos novos que anualmen-
te sao apresentados ao Judiciario revela que
o modelo em curso Nndo consegue superar
tais comportamentos orientados por inte-
resses, porquanto mostram baixa comple-
xidade juridica, convertendo o Judiciario,
em realidade, em instancia de enforcement
de obrigacdes muitas vezes basicas da vida
social e, de outro lado, contraditoriamente,
em espaco gque oferece vantagens compa-
rativas para o devedor da obrigacao, seja em
funcdao da morosidade sistémica, insita de
suas estruturas e de sua histdrica dindmica,
seja em razao das multiplas possibilidades
de que pode aquele se servir para otimizar
seus ganhos.

A discussao apresentada, sob a abor-
dagem da AED, permite compreender, por-
tanto, que estd presente uma espécie de
captura do Judiciario por interesses e pro-
pdsitos que ndo elevam o grau de eficacia
da ordem juridica, situacao que se agrava
guando percebemos a complexidade e os
recursos aplicados para manter em funcio-
namento um aparato judiciario muito com-
plexo e capilarizado, mas cujos resultados,

refletidos em razao de suas fungdes consti-
tucionais, mostram uma preocupante fragi-
lidade.
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