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Revista Didlogos sobre Justica

E uma publicacéo trimestral do Centro de Estudos
sobre o Sistema de Justica (Cejus), vinculado a
Secretaria de Reforma do Judiciario (SRJ), do
Ministério da Justica (MJ), voltada a divulgacao

de informacdes institucionais e conhecimento
cientifico sobre o sistema de Justica brasileiro,

com o objetivo de fomentar reflexdes sobre sua
estrutura e funcionamento e subsidiar insumos para
a elaboracao de politicas publicas de democratizacdo
do acesso a Justica.

Sobre a capa

A obra Trabalho na Cidade, de Candido Portinari,
exposta na capa deste numero, evoca a realizagcao

de uma reforma pela sociedade. Por esse motivo, é
utilizada como analogia ao tema tratado nesta edicdo,
ou seja, a edificacdo de um novo sistema de Justica
por meio da aprovacdo da Emenda Constitucional n°
45/2004, que versa sobre a Reforma do Judiciario.

Agradecimentos ao professor Jodo Candido Portinari,
fundador e diretor-geral do Projeto Portinari.




editorial

pés dez anos de Reforma do Judicidrio, esta segunda edicdo da revista Didlo-
gos sobre Justica propde uma nova discussio sobre a matéria por meio de um
conjunto de reflexdes sobre as inovacdes introduzidas pela Emenda Constitu-
cional n° 45, de 30 de dezembro de 2004, conhecida como Reforma Constitu-

cional do Poder Judicidrio.

Entre as matérias constitucionalizadas pela EC n° 45, de 2004, cumpre destacar as altera-
coes de competéncias de tribunais superiores, a criacio de 6rgaos como o Conselho Nacio-
nal de Justica e o Conselho Nacional do Ministério Publico, a reorganizacio do Ministério
Publico e da Defensoria Publica, e ainda, a introducio de principios e institutos inovadores
no ordenamento juridico nacional, tais como a simula vinculante e a repercussao geral.

Embora essa etapa constitucional da Reforma do Judicidrio tenha sido concluida, a evo-
lucio do sistema de Justica é um processo continuo e permanente, motivo pelo qual cabe
analisar o impacto das inovacdes introduzidas, observando, criticamente, os desafios que

se apresentam para a promocao do acesso a Justica no pais.

Nesta segunda edicdo, os leitores encontrarao uma entrevista realizada pelo Centro de
)

Estudos sobre o Sistema de Justica (Cejus), com o ministro Luis Roberto Barroso, do Su-

premo Tribunal Federal, um dossié temdtico sobre a Reforma do Judicidrio, bem como a

secdo de “Boas Préticas”, que analisa a atuacdo dos juizados especiais.

A temaitica dos dez anos de progresso da Reforma do Judicidrio perpassa todo o conteu-
do da revista a partir das colaboracoes de Ada Pellegrini Grinover, Alexandre dos Santos
Cunha, Haman Tabosa de Moraes Cérdova, Igor Suzano Machado, Jacqueline Sinhoret-
to, Janaina Lima Penalva da Silva, Ludmila Mendonca Lopes Ribeiro, Luseni de Aquino,
Marcus Vinicius Furtado Coélho, Martha Balby Gandra, Ricardo de Lins e Horta, Roberto
Caldas, Santiago Varella e Thamara Medeiros.

Nesse sentido, a revista Didlogos sobre Justica reafirma seu compromisso em disseminar in-
formacdes e conhecimento, na expectativa de que se aprofunde a discussio acerca dos desa-
fios colocados a efetivacio de direitos e a transformacido do sistema de Justica do Brasil.

Boa leitura!

Flavio Crocce Caetano
Secretdrio de Reforma do Judicidrio
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Por uma cultura de
menor litigiosidade

Entrevista com Luis Roberto Barroso (*)

uis Roberto Barroso foi nomeado em junho de 2013 pela presidenta Dilma
Rousseff para o cargo de ministro do Supremo Tribunal Federal (STF) depois
de destacada atuacdo profissional na advocacia e na academia.

Foi procurador do estado do Rio de Janeiro e, como advogado, atuou em casos
de grande repercussdo nacional, tais como o direito de interrupcio de gravidez de fetos
anencéfalos e a defesa das pesquisas com células-tronco embrionarias, como também a
defesa de equiparacio das unides homoafetivas as unides estiveis heterossexuais.

Na drea académica, atua como professor da Universidade do Estado do Rio de Janeiro
(Uerj) desde 1982, além de ter lecionado na Universidade de Wroclaw, na Polonia, e na
Universidade de Poitiers, na Franca. E autor de vérios livros sobre Direito Constitucional.

Solicito, o ministro Barroso recebeu a equipe da revista Didlogos sobre Justica para uma
conversa em seu gabinete, a qual é reproduzida a seguir:

Ministro, o senhor possui experiéncias na advocacia publica e privada, na docén-
cia, na pesquisa e na magistratura. Nos gostariamos que o senhor nos contasse um
pouco sobre essa sua experiéncia profissional.

Pois entdo, eu me considero essencialmente um professor. E o que eu gosto de fazer. Gos-
to de estar em sala de aula, gosto de escrever, gosto de orientar teses, gosto de participar de
bancas, de modo que, se eu tivesse que escolher uma profissio na vida na qual me realizo,
eu diria que sou professor. Mas adorei a advocacia e minha proposta inicial na vida era ser
professor e advogado publico. Fiz concurso para procurador do estado do Rio de Janeiro.
Na época, era um concurso extremamente cobicado e era uma carreira, e ainda é, em que
havia pessoas que eu admirava. A advocacia privada aconteceu na minha vida um pouco
por acaso e ai ela foi me puxando. Mas eu nunca deixei a advocacia dominar a minha vida.
Portanto, eu era um professor que advogava, as vezes até advogava intensamente, mas a
vida inteira me senti um professor, e é nessa atividade que eu verdadeiramente me realizo.

O tema do numero 2 da revista é a reforma da Justica no Brasil. Nos gostariamos
de conhecer a sua opinido sobre esse tema e as suas consideracoes. E possivel se
falar sobre reforma da Justica no Brasil?

Penso que faz sentido sim se falar em reforma da Justica no Brasil. Eu acho que nés estamos
vivendo, nos ultimos tempos, uma crise de “hiperlitigiosidade”. Ela tem diversos fatores, a
meu ver. Um deles e que talvez seja na origem um fator positivo é a préopria redemocrati-
zacdo: as pessoas passaram a ter mais consciéncia dos seus direitos, a ter mais informacao e,
consequentemente, numa sociedade democritica e esclarecida, justica é um género de pri-
meira necessidade. Portanto, as pessoas comecaram a demandar mais os seus direitos.

Didlogos
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Acho que uma faceta talvez menos positiva diz respeito a clientes muito constantes do

sistema judicial, e ai no poder publico nés temos, por exemplo, o INSS [Instituto Nacional
do Seguro Social] - acho que o volume de demandas que existe em relacio ao INSS signi-
fica que as instancias administrativas nem sempre estio funcionando adequadamente. Este
é um aspecto negativo. E existem os grandes clientes privados da Justica que, muitas vezes,
litigam com pouca razdo, apenas para procrastinar indefinidamente o atendimento de pre-
tensdes legitimas. De modo que nés precisamos enfrentar essa crise de “hiperlitigiosidade”

com certo realismo e com ideias criativas para diminui-la.

Acho também que, no futuro préximo, a prépria advocacia vai ter que se reajustar, e o
grande advogado vai ser aquele que conseguir evitar o litigio e conseguir uma composi¢ao.
Acho mesmo que vai haver um nicho de mercado do advogado que é procurado por duas
partes de boa-fé para, com certa informalidade, arbitrar o conflito. De modo que essa é
uma tendéncia inevitavel, eu quase diria inexoravel: nés precisamos desjudicializar a vida
no Brasil, em alguma medida.

O senhor fez alguma avaliacido sobre o trabalho que a Secretaria de Reforma do
Judiciario esta fazendo nesse sentido? Dentre outras iniciativas, a Secretaria lan-
cou a Estratégia Nacional de Nio Judicializacio (Enajud) e tem varios projetos
na area de mediacao, incentivo a mediacao e incentivo ao dialogo, como a Escola
Nacional de Mediacio e Conciliacdo (Enam). Gostariamos que o senhor falasse um
pouco sobre isso.

E preciso construir no Brasil uma cultura em que os processos acabam no segundo grau
de jurisdicao. H4 uma obsessao no Brasil por percorrer todos os canais até o Superior
Tribunal de Justica (STJ) e o Supremo Tribunal Federal (STF). Nenhum pais comporta
uma jurisdicdo superior que funcione como terceira ou quarta instancia de tudo que seja
julgado. Essa iniciativa da desjudicializacdo é a coisa mais importante que se deve fazer.
Ela é mais dificil porque nio depende apenas de uma mudanca legislativa, é preciso mudar
uma cultura. Os advogados estiao acostumados a propor acio e os juizes estao acostumados
a proferir sentenca, e é preciso que criemos uma cultura em que o advogado tente evitar

propor a a¢do e que o juiz tente compor as partes, sem ter que produzir uma sentenca.



Ministro Luis Roberto Barroso

Nos paises anglo-saxdes, mesmo no processo civel, em que muitas questdes sao julgadas

por juris, se todas as matérias fossem a juri, a Justica seria totalmente atravancada. O que
acontece é que, ao final da instrucio, geralmente conduzida pelas partes privadamente,
com as provas produzidas, ou as partes se compdem entre si ou o0 juiz conduz um acordo,
um settlement, porque essa é a logica do sistema: uma vez produzidas as provas, ja se sabe
qual é o resultado que deve ser obtido, e, portanto, o juiz conduz esse acordo quando as
partes nao o produzem automaticamente. Até no crime é assim. De modo que eu acho que
a Secretaria de Reforma do Judicidrio vai ter um papel de protagonista da difusdo de uma
cultura de menor litigiosidade.

Ministro, em sua opinido, quais sio os elementos (normativos, politicos, sociais,
econoémicos ou outros) que devem ser considerados na discussio e analise da refor-
ma da Justica no pais?

Bom, a Justica serve, é possivel dizer, a muitos senhores: existe a Justica das pessoas mui-
to humildes. Para eles, a Justica nio deve ser apenas a Justica penal. Eu acho que hd uma
clientela muito vasta da Justica ndo penal composta por pessoas pobres que precisam de
questdes que vao desde reclamacdes trabalhistas, passando por pequenas questdes posses-
sorias, pelo Direito de Familia e pelo Direito de Sucessoes. A Justica tem que ter uma capi-
laridade e funcdes essenciais que funcionem adequadamente, como a Defensoria Publica,
para atender essa clientela que nao pode constituir um advogado.

Outra funcio essencial a Justica que se insere nesse contexto é o préprio Ministério Pu-
blico. Embora eventualmente apropriado um pouco pela ideologia da classe média, o Mi-
nistério Publico desempenha no Brasil um papel notéavel, sobretudo devido a acio civil
publica e a tutela de direitos em matéria de educacio, em matéria de satide, em matéria de
saneamento, em matéria de improbidade administrativa e em matéria de protecio do meio
ambiente. De modo que eu inseriria o Ministério Publico como o grande protagonista dos
interesses da sociedade e da coletividade.

E depois vocé tem uma Justica comum, que ¢ a das pessoas de classe média em geral, que

tém as suas disputas em matéria de locacido, em matéria de interpretacio de contratos e
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em matéria de responsabilidade civil. Por fim, hd um nicho ainda mais elevado, que é o do
litigio dos ricos, digamos assim, que sdo as grandes empresas, os grandes interesses econo-

micos e os grandes interesses financeiros.

Em uma sociedade democratica e plural, a Justica deve ser capaz de atender aos interesses
de todos os segmentos. Ela, na sua normatizacio e na sua filosofia, deve ser mais proteti-
va dos hipossuficientes, dando mais liberdade para os que tém mais condicdes de cuidar
de seus proprios interesses. Pessoalmente, acho que, entre duas empresas privadas que
litiguem de boa-fé, provavelmente os meios alternativos de solucio de litigios sio muito
melhores. O Poder Judicidrio, em muitas circunstancias, consegue procrastinar indefini-
damente o cumprimento da sua obrigacao.

Acho que a Justica penal também tem um papel importante a desempenhar numa so-
ciedade democritica. Fui membro, por muitos anos, do Conselho de Defesa dos Direitos
da Pessoa Humana, e um dos grandes problemas brasileiros era e continua a ser os gru-
pos de exterminio. Tais grupos eram milicias privadas contratadas por comerciantes ou
empresarios para fazer uma espécie de seguranca privada e eliminacio fisica de pessoas
que incomodavam porque o sistema de Justica formal ndo dava uma resposta eficiente.
E, portanto, eles criavam uma justica privada. Uma dose moderada de repressio faz parte
de uma sociedade democritica, inclusive para evitar o justicamento pelas proprias mios e
a formacdo desses grupos de exterminio.

A Justica no Brasil precisa deixar de ser uma Justica de classe. Eu certamente nao tenho
uma visdo punitiva da vida, pelo contrario, mas acho que a clientela da Justica penal nio
pode ser s6 os pobres, pois hé criminalidade economica, administrativa, financeira e tribu-
tdria, que também precisam ter respostas do Estado, o qual prende pessoas por pequenos
furtos. Ela é dura com os pobres e extremamente mansa com os ricos. E preciso produzir

um ponto de equilibrio e ser razoavel, porém justa, com pobres e com ricos.

€€ Em uma sociedade democritica e plural, a Justica deve ser capaz de
atender aos interesses de todos os segmentos. Ela, na sua normatizacao
e na sua filosofia, deve ser mais protetiva dos hipossuficientes, dando
mais liberdade para os que tém mais condicdes de cuidar de seus
proprios interesses b))

Ministro, qual é a sua avaliacao sobre as alteracdes introduzidas pela Emenda Cons-
titucional n° 45/2004? Existe alguma mudanca que o senhor gostaria de destacar?

Acho que a Emenda Constitucional n° 45 introduziu mudancas extremamente positi-
vas. Eu sou um entusiasta da criacdo do Conselho Nacional de Justica (CNJ), que passou
a desempenhar um papel muito importante no pais, menos pela punicio no varejo de
infracdes, porque eu nio acho que esse seja o papel mais marcante, mas por ser um 6rgio
que coleciona estatisticas, faz pesquisas, apresenta propostas e é pré-ativo em relacio a
muitas matérias. Acredito que o CNJ serve bem ao pais e é capaz de inibir coisas erra-
das no Judiciirio. Membros do Judicidrio nio sdo eleitos, de modo que o que legitima
a atuacdo do Poder Judicidrio é o conhecimento técnico e, evidentemente, a correcio
pessoal. E, portanto, estes devem ser valores obsessivamente perseguidos e procurados
pelas institui¢des judiciais.



Ministro Luis Roberto Barroso

Além do CNJ, eu certamente acho que a autonomia da Defensoria Publica foi uma con-
quista importante. O Brasil é um pais relativamente rico em termos mundiais, porém
ainda é um pais com uma massa populacional relativamente pobre atendida pela Defen-
soria Publica, que bem estruturada e dotada de autonomia administrativa e financeira faz
toda a diferenca para a realizacio da Justica e para neutralizar o sistema de classes que

ainda existe no Brasil.

Eu certamente incluiria a repercussdo geral como uma revolucio em curso. A repercus-
sao geral ainda n3o foi utilizada no maximo das suas potencialidades para permitir que
o STF seja capaz de prestar uma Justica qualitativamente melhor e quantitativamente
menor. Eu sou da teoria que o Supremo nio deve aceitar mais causas do que seja capaz
de julgar em um ano. Portanto, eu sou a favor de uma revolucio no modo como ele atua
e seleciona as suas causas.

Ainda falando em relacio a Emenda Constitucional n° 45/04, quais outros desa-
fios o senhor pensa que devem ser enfrentados?

Eu creio que hd muitas pequenas questdes importantes. Muitas vezes, os juizes ndo se
sentem responsaveis pelo término do processo, dai os processos serem despachados em
circulos e haver uma rotatividade muito grande. Ninguém é dono de uma vara determi-
nada e, portanto, ninguém ¢é pessoalmente responsabilizado nem pelo sucesso nem pelo

fiasco do funcionamento dela. Eu acho que isso é muito ruim.

Dialogos
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Os juizes deviam ter uma permanéncia de alguns anos na vara, para que pudessem ar-
rumad-la a sua imagem e semelhanca, fazerem-na funcionar, e as pessoas saberem que os
processos naquela vara come¢am e terminam em um ano ou em um ano e meio ou em
seis meses. Portanto, sou a favor de que as varas tenham efetivamente um titular, e que
este tenha os méritos e os deméritos se ela nao funcionar bem. Aqui no meu gabinete, eu
sou obcecado por servico bem feito, eu cobro das pessoas. Se alguma coisa ndo sai bem, a
responsabilidade é minha.

Conheco lugares em que hd varas consideradas perdidas. O sujeito passa por ld e nio
tem nenhuma obrigacio, nenhum compromisso de consertd-la, cumpre uma tabela e vai
embora, deixa aquilo desarrumado do jeito que sempre foi. De modo que os tribunais de-
veriam interferir cirurgicamente no que funciona mal e dar bonus especiais, seja de férias
seja de dinheiro seja até de prémios. As pessoas também tém que ter incentivos. Se elas ti-
verem que trabalhar extraordinariamente, devem ter incentivos extraordinarios. Isso vale
para os juizes de primeiro grau assim como para o STF. Aqui, o incentivo maior de chegar
ao Supremo é poder servir ao pais com um certo destaque, portanto, nao estou propondo
nada em causa prépria. Mas acredito que o juiz precisa oferecer mais accountability sobre
seu trabalho.

€ Portanto, sou a favor de que as varas tenham efetivamente
um titular, e que este tenha os méritos e os deméritos se ela nao
funcionar bem. Aqui no meu gabinete, eu sou obcecado por servico
bem feito, eu cobro das pessoas. Se alguma coisa nao sai bem, a
responsabilidade é minha 99

Gostariamos de saber um pouco das suas percepcoes, surpresas e desafios como
ministro do Supremo Tribunal Federal.

Eu me surpreendi um pouco com o que eu ji sabia, que o volume de trabalho aqui é
imenso. O que me causa certa frustracio € nio ter capacidade fisica de lidar a tempo com
todos os processos. Como todos os ministros, acabo tendo que fazer uma selecio do que
vou julgar, do que posso levar para julgamento da Turma e do que posso levar ao Plendrio.
Eu preferia que esta selecio fosse feita institucionalmente, ou seja, que nem chegasse aqui
o que nio fosse para chegar. O Plenario tem uma capacidade de julgamento, portanto, ndo
importa ter cinco mil processos aqui se ele s6 consegue julgar 200 por ano. Logo, o sistema
estd desarrumado e precisa ser rearrumado.

Essa percepcio é geral. Todo mundo é muito ocupado. E temos outro problema: a gente
precisa de um pouco de écio criativo aqui, um certo tempo para reflexdo institucional.
Quem ¢é ocupado demais ndo tem tempo para ter ideias. Esta é a verdade. E, portanto, eu
ando obcecado por diminuir essa carga de trabalho.

O Supremo tem grandes gargalos, mas eu destacaria trés: um é o congestionamento do
Plenirio. Este nés conseguimos mudar, pois ji transferimos boa quantidade de matérias
para as Turmas. O Plendrio do Supremo, depois dessas mudancas, vai se transformar
verdadeiramente numa Corte Constitucional. Vai julgar acdes diretas e vai julgar re-
percussdes gerais. Depois que conseguirmos fazer isso, vamos precisar de critério para
filtrar, porque nem todas as a¢des diretas precisam ir a Plenario: hd muita coisa irrele-



Ministro Luis Roberto Barroso

vante, e que é mera alteracdo de jurisprudéncia, que se pode utilizar a mesma forma da
repercussio geral ou levar ao Plendrio Virtual.

Esta é uma ideia, ainda estou tratando das coisas mais ficeis, pois se precisa considerar que
o Supremo é uma instituicdo tradicional e, como tal, ndo se autorreforma muito facilmente,
é preciso muita energia. Isso vale para a Igreja, para o Supremo e para as Forcas Armadas.

Entdo, conseguimos fazer essa mudanca de praticamente transformar o Plenario numa
Corte Constitucional. Considero isso uma pequena revoluc¢do. A préxima revolucio tem
que ser de criar-se uma cultura de que ndo vamos dar mais repercussio geral do que o
Supremo possa julgar em um ano. E preciso limitar o nimero delas, depois disso, vamos
selecionar repercussdes gerais em um semestre e ji marcar a data em que elas vao ser
julgadas. A minha principal ideia nessa matéria é nao darmos mais repercussoes gerais
do que podemos julgar em um ano. Em junho, é escolhido um lote e, em dezembro,
um outro lote. As que forem escolhidas em junho vao ser julgadas a partir de fevereiro,
com data marcada. Entdo, a repercussio geral 1, escolhida em junho, vai ser o primeiro
processo a ser julgado na sessdo de quarta-feira, dia 4 de fevereiro. A repercussio geral
2, escolhida em junho, vai ser o primeiro processo da pauta de quarta-feira, dia 19 de fe-
vereiro. Assim, os ministros vao saber, com mais de seis meses de antecedéncia, quando
o processo vai ser julgado, e os advogados também.

Queriamos saber se o senhor gostaria de acrescentar algo para finalizarmos a
entrevista.

O papel institucional do Supremo nio é o de funcionar como uma terceira ou como uma
quarta instancia. Seu papel é servir ao pais julgando pouco e com qualidade, produzindo te-
ses juridicas refletidas que possam ser aplicadas pelos tribunais e pelos juizes de todo o pais,
para dar mais racionalidade, isonomia e eficiéncia a Justica. Nos precisamos julgar menos,
melhor e com visibilidade, para que a Justica do pais possa ser positivamente influenciada
pelo Supremo Tribunal Federal. ‘@

[(*) Por Andréa Fernanda Rodrigues Britto e Renata Bauab Isolato }

Didlogos

sobre Justica
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Em debate:
Dez anos de
Reforma do Judicidrio

Reforma Constitucional do Poder Judiciario logrou grandes avancos por meio

da aprovacio da Emenda Constitucional n° 45/2004. Entretanto, a reforma do

sistema de Justica ainda constitui um dos principais desafios politicos do pais.

Com sua aprovacio, foi estabelecido um novo modelo de organizacdo para o
Poder Judicidrio que priorizou, no texto constitucional, o acesso a Justica, a celeridade dos
tramites judiciais e o planejamento, antes inexistente, de politicas judiciais. Também foram
criados 6rgdos basilares como o Conselho Nacional de Justica (CN]J) e o Conselho Nacional
do Ministério Publico (CNMP), além de terem sido apresentadas propostas inovadoras
para as defensorias publicas e outras melhorias importantes para o sistema judicial.

No entanto, a alteracio do texto constitucional, por si s, nio logrou efetivar a mudanca
necessaria para solucionar os enormes problemas que ainda permeiam o sistema de Justica.
Um novo modelo de organizacio deste sistema deve estar aliado a elaboracio e a execucio
de politicas publicas e programas que abordem a morosidade da prestacio jurisdicional, as
limitacoes na gestao judicial, as dificuldades inerentes ao modelo de legislacio processual
brasileiro e, ainda, a litigiosidade excessiva que o permeia como um todo. Trata-se de ta-
refa que envolve os Trés Poderes, pois engloba questdes cruciais relativas a qualidade dos
servicos jurisdicionais destinados a populacido, bem como a eficiéncia administrativa, a
transparéncia deciséria e o equilibrio das financas publicas.

Cumpre ressaltar que a inadequacio do sistema de Justica a crescente demanda social,
caracterizada, principalmente, pela dificuldade de acesso a Justica, tem gerado impacto di-
reto sobre o exercicio de sua funcao bésica de resolucio de conflitos, a0 mesmo tempo em
que debilita sua atuacdo como mecanismo de controle social no cumprimento de direitos

e obrigacdes contratuais.

Além disso, cabe lembrar que parcela significativa da populacio brasileira ainda vive em
situacdo de miséria, fato que exclui a possibilidade de igualdade formal perante a lei, com-
prometendo a capacidade de acesso a Justica, e, consequentemente, inviabilizando a efeti-
vacido dos direitos fundamentais para geracdes de cidadios brasileiros.

Essa situacdo levou a sociedade civil a iniciar um debate, no periodo pés-constituinte,
sobre qual o modelo mais adequado de Justica para o pais. Tal debate torna-se mais pre-
mente na medida em que o volume de processos tramitando no ambito do Poder Judiciario
brasileiro atinge nimero inédito, fato que impossibilita ao cidadio comum o acesso pleno

a Justica e a efetivacdo de seus direitos.

Nesse sentido, a proposta para a elaboracio do Dossié Tematico desta segunda edicio da
revista Didlogos teve como objetivo possibilitar ao leitor o acesso a artigos e experiéncias
de distintos e conhecidos académicos e juristas, que enriquecem com seus pensamentos e
reflexdes o debate atual acerca do sistema de Justica e, em particular, sobre o impacto da
Emenda Constitucional n° 45/2004.

No texto A Ordem dos Advogados do Brasil e a Emenda Constitucional n° 45/2004: mui-
to mais do que dez anos, Marcus Vinicius Furtado Coélho enfoca a contribuicio da Ordem
dos Advogados do Brasil (OAB) durante o processo de elabora¢io da Emenda Constitucio-



Em debate

nal n° 45/2004, a qual foi fundamental para o enfrentamento do que o autor denominou
de “crise do Judicidrio”, entdo caracterizada pela ineficiéncia do sistema de Justica e pela
inexisténcia de érgios de controle.

Em seu artigo Impacto da Justica na Defensoria Publica do Brasil, Haman Tabosa de Mo-
raes e Cérdova analisa como a Defensoria Publica foi afetada pelas inovacdes introduzidas
pela Reforma do Judiciario, transcorridos dez anos da promulgacio da Emenda Constitu-
cional n° 45/2004.

Outro autor, Roberto de Figueiredo Caldas, em Impacto da reforma da Justica para a
jurisdicio brasileira, argumenta que uma das alteracdes no texto constitucional realizada
pela Emenda Constitucional n° 45/2004 - a inclusio do direito a razoavel duracio do pro-
cesso no rol dos direitos fundamentais instituidos pelo art. 5° da Carta Magna — colocou a
legislacdo brasileira em harmonia com o estabelecido pelo Pacto de Sao José da Costa Rica
e com a jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos.

Por sua vez, Ada Pellegrini Grinover, em Soluco de conflitos e tutela jurisdicional ade-
quada, defende que o Direito Processual brasileiro seja estudado tendo como parametro
os conflitos que surgem na sociedade contemporanea, assim como a tutela jurisdicional
adequada a solucio destes.

€ Cumpre ressaltar que a inadequacio do sistema de Justica a
crescente demanda social, caracterizada, principalmente, pela
dificuldade de acesso a Justica, tem gerado impacto direto sobre
o exercicio de sua funcao basica de resolucao de conflitos 9

Ja Alexandre dos Santos Cunha, em Estudos empiricos em Direito no Brasil: produzindo
conhecimento sobre o Direito e o sistema de Justica, analisa as contribuicdes dadas e os
desafios enfrentados pela drea de pesquisa empirica em Direito no pais.

Ricardo de Lins e Horta, por seu turno, no artigo Um olhar interdisciplinar sobre o pro-
blema da decisdo: analisando as contribui¢oes dos estudos empiricos sobre comportamento
judicial, aborda os fatores que influenciam a decisio judicial e as formas pelas quais o desenho
institucional pode colaborar para a tomada de decisio.

Por fim, no artigo Reforma da Justica: gerindo conflitos em uma sociedade rica e violen-
ta, Jacqueline Sinhoretto realiza um estudo comparado da experiéncia cotidiana de dois
projetos cujo objetivo é a democratizacio do acesso a Justica: os Centros de Integracio da
Cidadania (CICs) da cidade de Sao Paulo e os Juizados Especiais Civeis (JECs).

Encerrando o Dossié Temadtico, Ludmila Mendonca Lopes Ribeiro e Igor Suzano
Machado, em A Emenda Constitucional n° 45/2004 e o acesso 2 Justica dez anos de-
pois, discorrem acerca do panorama do acesso a Justica no Brasil, neste espaco de tem-
po ap6s a publicacio da Emenda Constitucional n° 45/2004, mediante extensa anélise
de dados estatisticos.

Esperamos que, por meio da leitura desses textos, o leitor possa amadurecer a reflexdo
sobre as mudancas ocorridas no sistema de Justica apés uma década de promulgacio da
Emenda Constitucional n° 45/2004, possibilitando, dessa forma, uma anilise critica das
transformacées que ainda sio necessdrias para a promocio e o fortalecimento do acesso a
Justica no Brasil. ‘@

[Por Patricia Lamego de Teixeira Soares e Andréa Fernanda Rodrigues Britto J

Didlogos
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A Ordem dos Advogados
do Brasil e a Emenda
Constitucional n° 45/2004:
muito mais do que dez anos

Marcus Vinicius Furtado Coélho

a véspera de completar dez anos, a promulgacio da Emenda Constitucional n°

45, em 30 de novembro de 2004, representa um importante marco na histéria do

Poder Judicidrio brasileiro. Responsavel pela Reforma do Judicirio, a Emenda

n° 45 dotou o ordenamento juridico brasileiro de instrumentos importantes para
lidarmos com a “crise do Judicidrio”. Dentre suas inovacdes, destacam-se a incorporacio do
direito a razodvel duracio do processo ao elenco dos direitos fundamentais do art. 5° da Cons-
tituicdo Federal de 1988, a instituicio da simula vinculante e da repercussdo geral no ambito
do Supremo Tribunal Federal (STF) e a criacio do Conselho Nacional de Justica (CNJ) e do
Conselho Nacional do Ministério Piblico (CNMP).

A Constituicido Federal de 1988 depositou forte confian¢a no papel a ser cumprido pelo
Poder Judicidrio na realizacdo do projeto de nacdo cristalizado em seu texto. Diante das
violéncias praticadas pelo regime militar de 1964 aos cidadaos e a Constituicio, o legisla-
dor constituinte tomou o cuidado de ampliar e detalhar a lista dos direitos fundamentais e
de atribuir ao Poder Judicidrio o papel de fiscalizar os atos dos poderes Executivo e Legisla-
tivo contrarios a Carta. Assim, o ano de 1988 representa um ponto de inflexdo no perfil do
Poder Judiciario no decorrer da histéria constitucional do nosso pais, ao trazé-lo ao centro

da vida ptblica como protagonista de primeira ordem.!

Para assegurar o exercicio desimpedido de tdo nobre papel, foram garantidas ao Poder
Judicidrio e aos magistrados autonomia e independéncia. Nesse sentido, a Constituicdo re-
serva aos tribunais uma série de competéncias, como a eleicio dos 6rgaos diretivos e a ela-
boracdo dos regimentos internos, e assegura aos juizes uma série de prerrogativas, como
a inamovibilidade, a vitaliciedade e a irredutibilidade salarial. Idénticas garantias foram
conferidas ao Ministério Publico, considerado pelo constituinte “instituicdo permanente,
essencial a prestac¢do jurisdicional do Estado”, e aos seus integrantes.

A pratica, entretanto, cedeu espaco a distorcio dessas garantias constitucionais. O siste-
ma judicial revelou-se incapaz de dar vazido a crescente demanda dos cidaddos por justica,
em virtude de sua “estrutura pesada, sem agilidade, incapaz de fornecer solu¢des em tempo
razoével, previsiveis e a custos acessiveis para todos”.> O correr do tempo sé testemunhou
o crescer do abismo entre a demanda e a prestac¢do jurisdicional e o crescer da percepcio

1 SADEK, Maria Tereza. Judiciario: mudancas e reformas. Estudos Avancados, v. 18,n. 51, 2004, p. 81.
2 Ibidem.



A Ordem dos Advogados do Brasil e a Emenda Constitucional n® 45/2004: muito mais do que dez anos

publica sobre a ineficiéncia do Judicidrio. Ao lado da exigéncia por uma melhor adminis-

tracido do sistema judicial, a importancia do papel institucional de juizes, procuradores e
promotores evidenciou a necessidade da criacio de mecanismos efetivos de controle que
sancionassem condutas incompativeis com o real espirito por detrds das garantias consti-
tucionais: a adequada prestacdo da Justica.

A crise do Judicidrio, simbolizada na ineficiéncia do sistema e na inexisténcia de controle,
passou a despertar crescente aten¢ao da sociedade brasileira. Na ocasiao da revisao constitu-
cional de 1993, o capitulo III da Constituicio Federal de 1988, relativo ao Poder Judicidrio,
recebeu 0 maior numero de propostas de emenda. Porém, do total de 3.917 propostas, ne-
nhuma foi aprovada.’ Somente no ano de 2004, em um momento de rara e oportuna coinci-
déncia entre fortuna e virtii, o Congresso Nacional promulgou a Emenda Constitucional n° 45
e instituiu o Conselho Nacional de Justica e o Conselho Nacional do Ministério Publico. Para
tanto, foi imprescindivel a atuacio da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB).

Fazendo justica a sua responsabilidade de reformar o Poder Judiciério brasileiro, a Emen-
da Constitucional n° 45/2004 foi para além da criacio dos mecanismos de gestdo e con-
trole. A Emenda foi responsavel, entre diversas outras inovag¢des, por incluir no rol de
direitos e garantias fundamentais a razodvel duracdo do processo, em dmbito judicial e
administrativo, bem como por determinar que fosse garantido o direito de acesso a ordem
juridica por meio da criacdo da Justica itinerante e da autonomia das defensorias ptblicas
estaduais. No tocante aos direitos humanos, destacam-se a constitucionalizacdo dos trata-
dos e convencdes internacionais sobre a matéria e a federalizacao dos crimes mediante o
incidente de deslocamento de competéncia.

Ambos os Conselhos Nacionais citados possuem competéncia de natureza normativa, ao
decidir questdes como nepotismo, teto salarial e concursos publicos; natureza executiva,
ao organizar os sistemas nacionais de estatisticas e dados; e natureza judicial, ao julgar
disciplinarmente os atos de seus jurisdicionados.* O traco caracteristico do sistema de ad-

3 Ibid., p. 90.
4 FALCAO, Joaquim; LENNERTZ, Marcelo; RANGEL, Tania Abrao. O controle da administracao judicial. Revista
de Direito Administrativo, v. 250, p. 113.
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ministracdo da Justica é a competéncia para a decisdo judicial administrativa, “um dos mais
simbdlicos e poderosos instrumentos da triplice competéncia”.?

O desenho institucional tracado pela Emenda Constitucional n° 45 foi a solucdo de com-
promisso encontrada diante do consenso sobre a instituicio do controle e do dissenso
sobre a instituicio de 6rgios internos ou externos ao Poder Judiciirio e ao Ministério
Publico. As divergéncias foram apenas momentaneamente neutralizadas. A disputa entre
partidarios do controle interno e partidirios do controle externo manifesta-se hoje no

plano doutrindrio, sobretudo na discussdo dos limites do seu poder regulamentar.®

Essa disputa doutriniria adquiriu natureza juridica no julgamento, pelo Supremo Tri-
bunal Federal, da Ac¢io Direta de Inconstitucionalidade n° 4.638, em que foi questionada
a competéncia origindria e concorrente do Conselho Nacional de Justica para processar e
punir juizes nos casos de desvios ético-disciplinares. Na qualidade de amicus curiae,a OAB
contribuiu para que a nossa Corte Constitucional, com base nos principios republicano e
democritico, decidisse de forma que fosse preservada a competéncia do Conselho. Mais
do que uma vitéria do Judicidrio ou da advocacia, foi uma vitéria da sociedade brasileira.

Tanto o Conselho Nacional de Justica quanto o Conselho Nacional do Ministério Publico
sdo 6rgios que, embora componham formalmente a instituicio fiscalizada, tém membros
externos em sua composiciao — ainda que em minoria. No CNJ, os magistrados correspon-
dem a nove dos 15 conselheiros e, no CNMP, os membros do Ministério Piblico somam
oito de 14 conselheiros. Em ambos os Conselhos, por determinacio constitucional, cabe a
Ordem dos Advogados do Brasil indicar dois advogados para sua composicio.

Ao longo dos ultimos dez anos de Conselho Nacional de Justica e de Conselho Nacional do
Ministério Publico, diversas foram as vitérias conquistadas pela advocacia. Apenas no pre-
sente ano, cumpre destacar a conquista da gratuidade da sala do advogado nas instalacdes do
Poder Judicidrio, a garantia do direito de vistas aos advogados em inquéritos civis e a inclusdo
da Convencao Internacional sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia como matéria

obrigatéria nos editais de concursos e cursos realizados pelos ministérios publicos.

A dificuldade em alcancar um comum acordo acerca dos moldes do controle sobre ambas
as instituicdes refletiu-se no tortuoso tramite legislativo da Emenda n° 45, que se estendeu
por mais de 12 anos no Congresso Nacional. A proposta de emenda sobre a Reforma do
Judicidrio foi apresentada a Camara dos Deputados em 23 de marco de 1992 e, até sua pro-
mulgacio, em 30 de novembro de 2004, trés deputados exerceram sua relatoria — cada um
deles apresentando propostas muito distintas entre si. As alteracdes promovidas no que
seria o contetdo original da proposta sdo de tal profundidade que “é possivel afirmar que

entre o primeiro projeto e o projeto aprovado praticamente ndo hd semelhancas”.’

A instituicido do Conselho Nacional de Justica e do Conselho Nacional do Ministério Pu-
blico deveu-se a uma confluéncia de fatores.®* Somou-se a crescente percepcio social sobre
a ineficiéncia administrativa do Judicidrio o protagonismo de Nelson Jobim, entdo presi-
dente do Supremo Tribunal Federal, de José Jorge, entdo senador da Republica, de Luis
Inécio Lula da Silva, entdo presidente da Republica, e de Marcio Thomaz Bastos, entdo

5 Ibidem.
6 Ibid.,p.111.
7 SADEK, Maria Tereza, op. cit., p. 90.

8 BASTOS, Marcio Thomaz. A participacdo da OAB na Constituinte e a construcdo de uma Justica mais legitima
e eficiente. Revista da Ordem dos Advogados do Brasil, ano XL, n. 91, jul-dez./2010, p. 61.
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ministro da Justica — relatando-nos que “o grande mérito, entretanto, foi, sem duvida, dos

advogados e, especialmente, da OAB, que insistiram nessa tecla por tantos anos”.’

A histéria entre a Ordem dos Advogados do Brasil e a Emenda Constitucional n°® 45/2004
remete a trajetéria dos advogados na Assembleia Constituinte de 1987. Mais do que defen-
der os interesse da classe, defenderam os advogados brasileiros os interesse do pais. Nos
trabalhos de elaboracio da Constituicio Federal de 1988, pela primeira vez é levantada a
bandeira de criacdo de um 6érgdo de controle externo sobre o Poder Judicidrio — no plano
do destino, coube 2 OAB, sob a Presidéncia de Méarcio Thomaz Bastos, escrever o projeto
de um Conselho Nacional de Justica com estrutura e funcdes muito semelhantes as do
atual Conselho Nacional de Justi¢a.'” Para os advogados, a criacio de um érgao de controle
representava um passo fundamental 4 consolidacio do Estado Democratico de Direito.

Frente a um Poder Judicidrio fragmentado e desarticulado, um 6rgio responsavel por fis-
calizar e planejar suas acdes seria uma medida imprescindivel 4 democracia a ser construida.
Entretanto, a forte pressio do Poder Judicirio e do Ministério Publico contra a proposta da
Ordem dos Advogados do Brasil inviabilizou sua aprovacio pela Comissio de Sistematizacio
da Assembleia Constituinte. Ainda que tenha a OAB conquistado importantes vitérias no
processo constituinte, acabou a Constituicio Federal de 1988 nao prevendo qualquer 6rgao
de controle sobre o Poder Judiciirio ou sobre o Ministério Publico.

Continuou o Conselho Nacional de Justica na pauta da Ordem, cujas conferéncias nacio-
nais reiteravam a necessidade da criacio de 6rgaos de controle em razao das vicissitudes do
sistema jurisdicional. O despertar da sociedade ao assunto refletiu na inclusio de 6rgaos de
controle na proposta de emenda promulgada como a Emenda Constitucional n° 45/2004.
“Para além da vontade politica, o mais importante nesse processo de concretizacao do CN]J

foi a persisténcia da OAB”. "

A relacdo construtiva entre a Ordem e os conselhos continua a render bons frutos a
cidadania e a sociedade brasileiras. Advocacia, magistratura e Ministério Publico cons-
tituem o tripé do funcionamento do sistema de Justica. A valorizacdo das trés carreiras,
com o respeito reciproco, representa uma essencial conquista pela efetivacdo do Estado
Democritico de Direito. A missio do CNJ e do CNMP no planejamento, orientacio e
fortalecimento dessas funcdes indispensaveis a Justica é fundamental para a construcio de
um Brasil justo e fraterno. ‘@

MARCUS VINICIUS FURTADO COELHO

E presidente Nacional da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB). Advogado
militante formado pela Universidade Federal do Piaui (turma de 1993)

com pds-graduacio pela Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC)

e doutorando em Direito Processual pela Universidade de Salamanca, Es-
panha. E membro da Comissao de Juristas para elaboracdo do novo Cédigo
de Processo Civil e da Comissao do Senado responsavel pelo novo texto do
Cédigo Eleitoral. Membro do Instituto dos Advogados Brasileiros (IAB), ja tendo composto a

Comissao de Direito Constitucional da entidade. E, ainda, autor dos livros Direito Eleitoral e Pro-
cesso Eleitoral (Renovar, 3. ed.), Processo Civil Reformado (Forense) e A Inviolabilidade do Direito
de Defesa (Del Rey).

9 Ibidem.
10 Ibid., p. 57.
11 Ibid., p. 61.
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Impacto da reforma da

Justica na Defensoria
Publica do Brasil

Haman Tabosa de Moraes e Cérdova

riada em abril de 2003 no 4mbito do Ministério da Justica (M]), a Secretaria

de Reforma do Judiciario (SRJ) contribuiu de forma significativa para a apro-

vacio da Emenda Constitucional (EC) n° 45, promulgada aos 30 de dezembro

do ano seguinte e conhecida como a Reforma do Poder Judicirio. Orgao de
articulacio politica e juridica do Ministério da Justica com as casas do Congresso Nacional
e o proprio Poder Judiciario, o trabalho desenvolvido pela SR] permitiu que a Proposta de
Emenda a Constituico n° 29/2000, apds oito anos de tramitacdo na Camara Federal,' pu-
desse avancar no Senado Federal e consolidar as importantes alteracdes no texto da Carta
de outubro de 1988.

Sessdo do Conselho Nacional de Justica

22

Duvidas nio hé de que a EC n° 45/2004 foi uma divisora de 4dguas do ponto de vis-
ta da relacdo entre o Poder Judicidrio e a sociedade, notadamente por introduzir impor-
tantes ferramentas tendentes a aperfeicoar a qualidade do servico publico prestado pe-
los magistrados em prol do jurisdicionado brasileiro. Pode-se citar, a titulo meramente
exemplificativo, a criacdo dos Conselhos Nacionais de Justica e do Ministério Publico, a
instituicdo da stimula vinculante do Supremo Tribunal Federal (STF), a autonomia das

1 NaCéamarados Deputados, a PEC da Reforma do Judiciario tramitou sob o n° 96/1992, foi apresentada pelo
deputado federal Hélio Bicudo e teve por relatora final a deputada Zulaié Cobra, tendo sido aprovada naque-
la Casa no ano 2000.

Banco de imagens CNJ
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defensorias publicas estaduais, a possibilidade de federalizacio de crimes contra os direitos
humanos, a constitucionalizacio dos tratados e convencodes internacionais sobre o tema,
o fortalecimento da garantia da imparcialidade dos magistrados e a criacdo da repercussio
geral como requisito para o conhecimento do recurso extraordinirio, dentre outras im-
portantes alteracdes que, a um s6 tempo, fortaleceram a atividade judicante e aproxima-
ram-na do dia a dia da populac@o, que passou a observa-la com mais atencio e, consequen-
temente, com maior senso critico.

{4 (...) a altera¢do havida no art. 134 da Carta Magna... representou... a
desvincula¢io da Defensoria Publica do organograma do Poder Executivo,
permitindo-lhe falar em nome préprio e expor suas dificuldades juridicas
e orcamentarias em igualdade de condi¢does com as demais instituicoes
essenciais a Justica b))

E preciso, todavia, dizer mais. A referida emenda constitucional, cujo objetivo principal
sabidamente consistiu na busca pela transformacio do Judicidrio em um poder mais trans-
parente, profissional, dindmico e, acima de tudo, mais eficiente, provocou, em verdade,
importante alteracio no sistema de Justica como um todo, composto pela simbiose do Po-
der Judicidrio e as instituicdes Ministério Publico, Advocacia Publica e Defensoria Publica,
além dos advogados privados. Afirma-se isto porque, com as importantes modificacdes
feitas no Poder Judicirio pelo constituinte reformador, essas instituicdes — essenciais a
funcio jurisdicional do Estado — perceberam que nio poderiam ficar inertes a toda essa
movimentacdo constitucional e passaram a buscar, também, maior eficdcia de suas ativida-
des, notadamente porque cedo ou tarde viriam a ser cobradas a dar respostas mais efetivas
a sociedade quanto aos servicos publicos que oferecem.

Particularmente no que toca a Defensoria Publica brasileira, e conforme antes menciona-
do, passo de extrema relevancia foi dado ao lhe serem atribuidas as autonomias funcional
e administrativa, bem como a iniciativa de sua proposta orcamentaria. Ainda que em um
primeiro momento tal se tenha dado apenas no tocante a porcao estadual da instituicdo,” a
alteracdo havida no art. 134 da Carta Magna abriu passagem para significativas alteracoes
normativas posteriores e representou, ao menos do ponto de vista juridico, a desvincula-
¢do da Defensoria Publica do organograma do Poder Executivo, permitindo-lhe falar em
nome préprio e expor suas dificuldades juridicas e orcamentarias em igualdade de condi-
cdes com as demais instituicoes essenciais a Justica, além de impor-se com independéncia
relativamente aos trabalhos que desenvolve.

Volta-se aqui a enaltecer o trabalho da Secretaria de Reforma do Judicidrio/M] por com-
preender, apds a EC n° 45/04, que a alteracio do mundo juridico, por si s6, ndo produziria
imediatamente a correlata modificacio no dia a dia dos cidadiaos. Deu-se inicio, assim, a
cobranca de resultados da grande reforma operada no sistema de Justica mediante a edicio
de pactos de Estado envolvendo os chefes dos Trés Poderes da Republica, por meio dos
quais eram tracadas metas para a efetivacdo das mudancas produzidas pela multicitada EC

2 A Defensoria Publica da Unido obteve idéntica conquista por meio da EC n° 74, de 07/08/2013.
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n° 45/04.% Referidos pactos objetivavam documentar politicamente a inten¢do dos presi-
dentes do Executivo, do Legislativo e do Judicidrio no sentido de fazer valer a reforma do
Poder Judiciario.

Nesse contexto, a Defensoria Publica que, paradoxalmente, ndo integrava os foros de dis-
cussdo estratégicos sobre a ampliacdo do acesso a Justica, passa a ter vez e Voz para expor
suas necessidades, suas deficiéncias e, acima de tudo, passa a demonstrar a singularidade e a
qualidade dos servicos que oferece com dedicacdo exclusiva aos seus assistidos. Trés diagnos-
ticos da Defensoria Publica’ brasileira foram produzidos pela SR] a fim de mapear a notéria
deficiéncia institucional, dimensionar o tamanho do problema a ser enfrentado e buscar as
solucdes necessdrias a sua efetivacdo como instituicdo viabilizadora do acesso a Justica pela
parcela significativa da populacio que nio possui condicdes minimas de lutar pelos seus di-
reitos, demonstrando ser vital a existéncia dos servicos gratuitos prestados por profissionais
concursados e remunerados diretamente pelo Estado: os defensores publicos.

€€ volta-se aqui a enaltecer o trabalho da Secretaria de Reforma do
Judiciario/M] por compreender, apds a EC n° 45/04, que a alteracio
do mundo juridico, por si s6, ndo produziria imediatamente a correlata
modificacdo no dia a dia dos cidadaos b))

Passados dez anos da promulgacio da EC n° 45/04, seguramente muito ja se avancou,
porém muito ainda precisa ser feito em prol da Defensoria Publica brasileira. Imperiosa,
neste crucial momento, a percepc¢ao dos poderes constituidos quanto a imprescindibilida-
de de um orcamento institucional digno para fazer frente a procura por orientag¢do juridica
e educacido em direitos que aumenta dia ap6s dia, em especial porque a populacio passou a
conhecer a existéncia do servico prestado pela Defensoria Publica e, com razio e veemén-
cia, reclama a instalacdo de um ntcleo de atendimento mais préximo ao férum que serve
ao seu municipio. A Defensoria Publica é uma realidade, é obra do poder constituinte
originario, ja se conhecem seus problemas; chegou o momento de enfrenta-los para que
seja efetivada. o

HAMAN TABOSA DE MORAES E CORDOVA

Haman Tabosa de Moraes e Cérdova estd em seu segundo man-
dato como defensor publico-geral federal, cargo que ocupa desde
novembro de 2011. Ingressou na carreira em 2006 e ja atuou nas
areas civel e criminal no Rio de Janeiro e na capital federal. Cérdova
também foi presidente da Associacdo Nacional dos Defensores Pu-
blicos Federais (Anadef) de 2007 a 2009. Tem 39 anos e é natural de
Brasilia, onde se formou em Direito.

3 O | Pacto de Estado por um Judiciario mais rapido e mais republicano foi assinado em dezembro de
2004 e o Il Pacto Republicano de Estado por um Sistema de Justica mais acessivel, agil e efetivo, em
maio de 2009.

4 O Diagnéstico da Defensoria Publica foi produzido em 2005, o Il Diagnéstico, em 2007, e o Il Diagnéstico,
em 2009, todos por iniciativa da Secretaria de Reforma do Judiciario/MJ com a participacdo das defensorias
publicas e das associacbes de defensores publicos.
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Impacto da reforma
da Justica para a
jurisdicao brasileira

Roberto de Figueiredo Caldas

Emenda Constitucional n° 45 completa dez anos em 2014. Foi a principal emenda

da chamada Reforma do Judicidrio. Das importantes alteracdes por ela trazidas,

fruto de proposta comum da Comissao Mista de Reforma do Judicidrio formada

pela Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) - de cuja equipe de cinco advogados
participamos — e Associacio dos Magistrados Brasileiros (AMB), o direito a razodvel duracio
do processo e aos meios que garantam a celeridade de sua tramitacio, tanto no ambito ju-
dicial como no administrativo (art. 50, LXXVIII, da Constituicio Federal de 1998'), merece
destaque, pois se trata de aspecto fundamental do acesso a Justica.

A inclusio da duracio razodvel do processo no rol dos direitos subjetivos fundamentais
expressamente reconhecidos pela Constitui¢do é um avanco de inestimével valor em um
Estado de Direito. Isso porque o acesso tardio a Justica equivale a uma denegacio de justica,
e a demora excessiva sempre prejudica mais aquele que tem razdo ou que estd em situacdo
de vulnerabilidade, justamente quem merece a maior protecio judicial do seu direito. Sendo
assim, quando o processo decorre em prazo nio razoavel, ndo ha justica, pois a situacdo de
violagdo se perpetua no tempo. Na pratica, a demora faz perecer o bem juridico tutelado, pre-
judica a producio probatdria e, em tdltima anélise, afeta o projeto de vida do jurisdicionado.

A duracio razoavel do processo, sobretudo a partir da sua positivacao expressa na Consti-
tuicdo, seguindo a esteira da Convencio Americana de Direitos Humanos (ou Pacto de Sao
José da Costa Rica), art. 8.1, é um direito em si mesmo, que independe da procedéncia da
acio ou do direito material pleiteado, sendo exigivel por si s6, como qualquer outro direito
subjetivo. A inclusio do dispositivo, bem como o conjunto de modificacdes constitucionais
ocorridas no marco da Reforma do Judicidrio, que visam a criacio das condicdes objetivas
da celeridade, almejam a melhoria da prestacio jurisdicional. Isso demonstra um impor-
tante avanco, conquista da sociedade traduzida em compromisso assumido pelo Estado
brasileiro com suas obrigac¢des internacionais, em especial com o dever de adotar disposi-
coes de direito interno necessdrias para tornar efetivos os direitos e liberdades previstos na
Convencao Americana, conforme seu art. 2. Assim sendo, o direito a duracio razodvel do
processo estd garantido também internacionalmente, sendo a Corte Interamericana de Di-
reitos Humanos competente para julgar violacdes e apurar a responsabilidade internacio-
nal dos Estados nacionais que o desrespeitarem. Alids, em mais de 80% dos processos que

1 “LXXVIII - atodos, no ambito judicial e administrativo, sdo assegurados a razoavel duracdo do processo e os
meios que garantam a celeridade de sua tramitacao.

2 “Toda pessoatemdireito a ser ouvida, com as devidas garantias e dentro de um prazo razoavel, por umjuiz ou
tribunal competente, independente e imparcial, estabelecido anteriormente por lei, na apuracdo de qualquer
acusacao penal formulada contra ela, ou para que se determinem seus direitos ou obrigacdes de natureza
civil, trabalhista, fiscal ou de qualquer outra natureza.”
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até hoje tramitaram perante a Corte, foi indicada a violacdo ao direito humano a razoavel
duracdo do processo.

O direito a duracdo razoavel do processo pode ser identificado, expressamente, em trés
dispositivos da Convencdo Americana: os arts. 7.5, 8.1 e 25.1. Da jurisprudéncia da Corte
Interamericana, depreende-se que o acesso a Justica possui dimensdo “formal” e “material”.
Em relacdo a dimensio formal, a Corte firmou sélido entendimento de que a demora in-
justificada da prestacio jurisdicional é per se uma violacio aos direitos humanos.? Por ou-
tro lado, o acesso a Justica depende da garantia de condi¢des materiais para que aqueles
em situacio social vulneravel também possam, efetivamente, pleitear os seus direitos no
sistema judicial. Ainda segundo a Corte Interamericana, o direito a uma prestacio rapida
e efetiva é um dos pilares bésicos, ndo apenas da Convencao, mas do préprio Estado de

Direito em uma sociedade democratica.*

Segundo as jurisprudéncias da Corte Interamericana e da Corte Europeia de Direitos
Humanos, os critérios que determinam a razoabilidade do prazo compreendem: (a) a com-
plexidade do assunto; (b) a conduta processual do interessado; e (c) a conduta das autorida-
des competentes.” Tendo em vista esses trés aspectos, é possivel determinar o significado

concreto da “duracio razodvel do processo”.

Por fim, o direito a duragio razodvel do processo, bem como aos meios que garantam
a celeridade da sua tramitacdo, é um direito humano internacional e nacionalmente re-
conhecido, tendo a sua positivacio expressa na Constituicio Federal, consolidando sua
importancia no sistema nacional. Entretanto, o resultado nio é ainda o esperado, razao
pela qual se faz imperioso pensar-se em um outro momento de reforma judicial de ca-
rater processual, mais incisiva e ampla do que até agora experimentamos, de maneira a
possibilitar o acesso integral a Justica, formal e materialmente. ‘@

~
ROBERTO DE FIGUEIREDO CALDAS
E vice-presidente da Corte Interamericana de Direitos Humanos. Graduado
em Direito pela Universidade de Brasilia (UnB). Ex-conselheiro federal .
da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB). Foi membro da Comissao de J
Etica Publica da Presidéncia da Republica, de 2006 a 2012, e membro da ‘\
Comissao Nacional para Erradicacdo do Trabalho Escravo (Conatrae) da Secretaria de Direitos
Humanos da Presidéncia da Republica, de 2010 a 2013, onde também atuou de 2003 a 2007.
Foi membro da Comissio Mista da OAB e da Associacido dos Magistrados Brasileiros (AMB) de
L Reforma do Poder Judiciario.

3 Corte IDH. Caso Hilaire, Constantine e Benjamin e outros vs. Trindade e Tobago. Mérito, Reparacdes e Cus-
tas. Sentenca de 21 de junho de 2002. Série C n° 94.

4 Corte IDH. Caso Suérez Rosero vs. Equador. Mérito. Sentenca de 12 de novembro de 1997. Série C n° 44. § 65.

5 Corte IDH. Caso Suarez Rosero vs. Equador. Mérito. Sentenca de 12 de novembro de 1997. Série Cn°44. §
72; Corte IDH. Caso Genie Lacayo vs. Nicaragua. Mérito, Reparagdes e Custas. Sentenca de 29 de janeiro de
1997.Série Cn° 30.§ 77; Corte Europeia de Direitos Humanos (CEDH) Motta judgment of 19 february 1991.
§ 30; Ruiz Mateos vs. Spain Judgment of 23 june 1993. § 30.
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Solucao de conflitos
e tutela jurisdicional
adequada

Ada Pellegrini Grinover

sociedade contemporanea é altamente conflitiva. A adensacdo populacional, a

escassez de recursos, a concentracio de riquezas em mios de poucos, os bens

— materiais e imateriais — almejados por muitos, tudo coopera para que indi-

viduos e coletividades entrem em permanente conflito. Além disso, as estru-
turas politicas do Estado pés-moderno, com sua ineficiéncia, levam a uma forte tendéncia
a judicializacdo dos conflitos, assoberbando os tribunais, dos quais se espera a tutela juris-
dicional de interesses e direitos.

Por sua vez, o escopo social do processo — talvez o mais importante de todos — é o de
solucionar conflitos. Mas eles diferem muito entre si, e a tutela jurisdicional - entendida
como resultado da atividade desenvolvida pelos érgaos da jurisdicio —, para ser efetiva e
adequada deve ser flexivel, de modo a produzir os resultados que dela se esperam. A tutela
jurisdicional adequada deve ser vista pelo viés da peculiaridade do direito material envol-
vido e pelo viés do meio fixado para o atingimento do resultado.

A primeira grande divisdo feita de acordo com a natureza dos conflitos a serem solu-
cionados é a que se estabelece no campo dos de cariter penal e dos de cariter nao penal.
O conflito de natureza penal ocorre entre o Estado, detentor do direito de punir, e o suposto
infrator da lei penal, sem descuidar da pessoa da vitima. Surge, assim, a tutela jurisdicional
penal — obrigatdria em paises como 0 nosso, em que vige o principio da legalidade, ou seja, da
obrigatoriedade da acdo penal publica, afastado o principio oposto, que é o da oportunidade.

O principio da oportunidade — pelo qual o Estado ndo estd obrigado a perseguir todo e qualquer
delito, deixando-se aos orgdos competentes a decisdo entre acusar ou ndo acusar — vige em sua
plenitude nos ordenamentos anglo-saxonicos e vai avancando, como principio de oportunidade
regulada por lei, em paises de civil law, incluindo o Brasil, de forma atenuada, pelo consenso entre

acusacdo e defesa nas infracdes penais de menor potencial ofensivo.

Mas também hd que distinguir entre conflitos penais que, com base nas penas previstas
em abstrato pela lei, devem ser tratados de maneira distinta, reservando para os crimes
comuns mais graves um processo de cognicio plena e exauriente, com todas as garantias
do contraditério e que culmina com uma sentenca de mérito, apta a se estabilizar mediante
a coisa julgada.

No Brasil, para a solucdo dos conflitos oriundos da transgressdo penal mais grave, a tutela ju-
risdicional segue o modelo processual do Cédigo de Processo Penal (CPP), no qual hd pequenas
distingdes entre o procedimento ordindrio e o sumdrio, destinados cada qual a crimes de maior ou
menor intensidade.
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Para infracdes penais de menor potencial ofensivo (termo utilizado pela Constituicio e
pela lei brasileiras) e nas quais se admite a transa¢do, o procedimento previsto é o dos jui-
zados especiais criminais, substancialmente regulado pela Lei n° 9.099/1995.

Os crimes eleitorais, que sao apreciados e julgados pelos tribunais eleitorais, pertencentes
a Justica Eleitoral, como uma das justicas especializadas previstas na Constituicio, sio regi-
dos por codigos proprios, tanto de direito material como de Direito Processual.

Os conflitos ndo penais de natureza eleitoral também sdo dirimidos pela Justica Eleitoral
e seus estatutos proprios.

Por sua vez, os crimes militares sdo da competéncia da Justica Militar — outra Justica
especializada prevista na Constitui¢do — e também contam com disciplina material e
processual préprias.

O restante dos conflitos sdo nao penais, e aqui também ha algumas grandes divisdes: os
conflitos relativos ao trabalho, sejam de cariter individual sejam de cardter coletivo, sdo
dirimidos pela Justica do Trabalho — mais uma Justica especializada prevista na Constitui-
¢30 - e a tutela jurisdicional, quando invocada, segue os parimetros processuais da Conso-
lidacdo das Leis do Trabalho (CLT), que d4 grande énfase a conciliacio.

Toda a massa restante dos conflitos individuais — sejam eles de ordem obrigacional (em
sentido amplo), tributdria, administrativa, de direito ptiblico ou de qualquer outra nature-
za — é submetida a Justica comum, federal ou estadual, que também atua quando provocada
e cujo procedimento é regido pelo Cédigo de Processo Civil (CPC).

Mas os conflitos individuais ditos “civeis” (abrangendo tudo o que foge da tutela penal
e da tutela das justicas especializadas) também sdo distintos e merecem tratamento juris-
dicional préprio e adequado. Assim, por exemplo, as causas civeis que a Constituicdo e as
leis chamam de menor complexidade podem ser submetidas aos juizados especiais civeis,
federais ou estaduais, que também privilegiam a conciliacdo, ou ao procedimento sumario
previsto no CPC.

E assim se chega a tutela jurisdicional regulada pelo CPC, em que a grande distincio,
na visao do processualista moderno, se faz entre o procedimento ordindrio e os pro-
cedimentos sumadrios, ou seja, entre a tutela jurisdicional ordindiria e a tutela jurisdi-
cional diferenciada.

O termo “tutela jurisdicional diferenciada” foi cunhado pelo grande processualista contemporaneo

italiano Andrea Proto Pisani, justamente para contrapé-la a tutela ordindria. O autor classifica os

Organizacao Internacional do Trabalho apresenta relatério a plenaria do Tribunal Superior do Trabalho
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procedimentos da tutela diferenciada como aqueles que objetivam a alteracdo dos procedimentos
para: (i) melhor tutela do direito, mediante a redugdo do custo do processo, por intermédio de um
procedimento menos alongado; ii) a conferéncia de concretude a tutela jurisdicional diante de um
bom direito; iii) a rejeicdo da ideia de que o réu abuse de seu direito de defesa e provoque uma
perpetuacdo desnecessdria do processo no tempo. A tutela diferenciada enseja a andlise pelo vies
da peculiaridade do direito material envolvido e pelo viés do meio fixado para o atingimento do
resultado da tutela jurisdicional.

Durante muitos séculos, o procedimento ordindrio foi considerado ideal, porque nele a
cognicio do juiz é exauriente e profunda, as garantias constitucionais sdo rigorosamente
observadas, a instrucdo é ampla e profunda, o contraditério é sempre prévio, de modo que
a sentenca que se segue é a mais aderente possivel a certeza, e tudo é coroado pelo instituto
da coisa julgada, que estabiliza a sentenca. Trata-se de um procedimento em que se observa

da melhor maneira possivel a seguranca juridica.

No entanto, com o passar do tempo, verificou-se que o procedimento ordindrio, justa-
mente por suas caracteristicas, é necessariamente longo e demorado. E foram surgindo
situacdes em que se tornou necessirio garantir maior presteza a resposta jurisdicional, que
deveria, ento, sacrificar algo das caracteristicas do procedimento ordinario, a fim de que a
justica tardia ndo se transformasse em injustica.

Surgiu, assim, a tendéncia a sumarizacdo do processo, ou seja, a tutela jurisdicional diferen-
ciada. Primeiro, tomaram-se medidas para colocar a salvo o préprio processo da corrosio
do tempo. E surgiu a tutela cautelar, conservativa, que visa exclusivamente a preservar o
préprio instrumento “processo” enquanto ele se desenvolve, normalmente pela tutela ordi-
ndria. Depois, surgiram institutos isolados que na verdade nada mais faziam do que antecipar
os provaveis efeitos da sentenca final. Surgiram, assim, os interditos possessérios, em que a
antecipacao de tutela nao depende da urgéncia, mas de outros requisitos, ou as liminares bem
conhecidas do Direito brasileiro, como no mandado de seguranca e no habeas corpus.

Mas ainda nio era suficiente. A sociedade foi se transformando, os conflitos tornaram-se
mais agudos e prementes, nao havia mais tempo para aguardar sua solucio durante mui-
to tempo. Surgiu, assim, outro tipo de tutela diferenciada, a tutela de urgéncia, em que a
cognicio do juiz é superficial, o contraditério pode ser diferido, nem sempre hé instrucio
probatéria, mas o autor, diante de uma mera verossimilhanca, pode ver antecipados alguns
ou todos os efeitos que teria com a sentenca final que lhe fosse favoravel. Trata-se de uma
verdadeira antecipacio dos efeitos da sentenca de mérito e, consequentemente, de uma
tutela nio mais meramente conservativa (como nas medidas cautelares), mas satisfativa.

Com isto, caiu o mito de que sé o procedimento ordindrio, apds cogni¢do profunda, pode
levar a uma sentenca de mérito ou até mesmo a coisa julgada, pois a prépria tutela antecipa-
téria, se com ela concordar a parte contraria, pode se estabilizar, como acontece no Direito
italiano e no projeto de novo CPC brasileiro. E com isto caiu também o mito de que a tutela
antecipatdria é sempre provisoria e dependente de um processo (ordindrio) principal.

Outro instituto representativo da tutela jurisdicional diferenciada é a acio monitéria
(art. 583 do CPC, introduzido pela reforma de 1995), pela qual se antecipa a formagio
do titulo executivo que, se nao impugnado, leva a supressido do processo de execucio por

titulo extrajudicial.

De resto, isso tudo nao pode assustar: desde o CPC de 1973, o Brasil reconhece a possibi-
lidade de sentenca e coisa julgada sem que haja cognicio profunda do juiz, em certos casos
de revelia que podem levar ao julgamento antecipado da lide (art. 319 ¢/c art. 330, II).
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Mas até agora falamos exclusivamente de conflitos submetidos a tutela jurisdicional estatal.
No entanto, a justica estatal ndo é mais a tinica forma pela qual se podem solucionar conflitos.
Avanca, no mundo todo e no Brasil, em particular, a ideia de que outros métodos adequados
de solucio de conflitos, ndo estatais, podem ser utilizados para pacificar com justica.

A ideia n3o é nova. Ja no século passado, se escreveram obras sobre os meios ditos alter-
nativos de solucio de conflitos, distinguindo entre heterocomposi¢io e autocomposicio.
Na heterocomposicao, um juiz privado — o arbitro — substitui o juiz por forca da vontade
das partes, julgando a causa.

Na autocomposicio, fala-se em justica conciliativa, cujos maiores exemplos sdo constitui-
dos pela mediacio e pela conciliacio, em que pode atuar um terceiro facilitador.

Como forma de autocomposicdo, existe também a negociacdo, em que as partes em conflito se au-
tocompdem diretamente, ou com intermediacdo de seus advogados, mas sem recorrer a formas mais
institucionalizadas que se servem de um terceiro facilitador (conciliador ou mediador).

O que vale ressaltar aqui é que existem conflitos em que a arbitragem leva vantagens
sobre a solucdo judicial, pelas caracteristicas que oferece (principalmente o sigilo e a maior
celeridade, pelo que é muito utilizada entre empresas), e outros em que a pacificacio é ob-
tida mais validamente, satisfazendo a ambas as partes, do que pela solu¢io adjudicada, em

’ . . “« ”
que s6 existe a alternativa “ganha-perde”.

A percepcio de uma tutela adequada a cada tipo de conflito modificou a maneira de ver
a arbitragem, a mediacio e a conciliacio que, de meios sucedaneos, equivalentes ou me-
ramente alternativas a jurisdi¢do estatatal, ascenderam a estatura de instrumentos mais
adequados de solucio de certos conflitos. E tanto assim é que a leitura que hoje se faz do
principio constitucional de acesso a Justica (“A lei ndo retirard da apreciacio do Poder
Judicidrio violagdo ou ameaca a direito”, inciso XXXV do art. 5° da Constituicdo) é hoje
compreensiva da justica arbitral e da justica conciliativa, incluidas no amplo quadro da
politica judicidria e consideradas de natureza jurisdicional.

Isso vem expresso na justificativa da Resolucdo n® 125 do Conselho Nacional de Justica, que ins-
tituiu_ formalmente no Brasil a justica conciliativa, regulando a conciliacdo e mediacdo judiciais.

Tudo o que se disse até agora se aplica aos conflitos de carater individual, para cuja
soluc@o foi pensado o Direito Processual cldssico. Mas, assim como a sociedade mudou,
os conflitos também mudaram, surgindo uma série de conflitos metaindividuais, trans-
cendendo aos conflitos individuais e envolvendo grupos, categorias ou classes de pessoas
em busca da fruicido de direitos fundamentais de cariter comunitdrio, genericamente
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Julgamento, pelo TST, do dissidio de greve dos Correios

referidos a qualidade de vida (direito a0 meio ambiente sadio, ao consumo equilibrado,
a fruicdo de servicos publicos etc.).

Os novos conflitos metaindividuais, ja apontados por Mauro Cappelletti nos anos 60 do século
passado, como constituindo a segunda onda renovatéria do direito processual, influiram nas catego-
rias de direitos fundamentais da teoria constitucionalista, forjando uma nova “geracdo” de direitos,
a terceira, propria dos chamados direitos de solidariedade. Lembre-se que a primeira categoria €
constituida pelos direitos de liberdade, ou negativos, proprios do Estado liberal; e a segunda, pelos
direitos economico-sociais, de cardter prestacional, préprios do Estado social de direito.

O processo cldssico ndo era adequado 2 solucio dos conflitos coletivos (em sentido am-
plo). Foi preciso rever os esquemas da legitimacio, da coisa julgada, das funcdes do juiz, do
Ministério Publico, da Defensoria Publica. Foi preciso repensar os corpos intermediarios
— como as associacdes e os sindicatos — e outras instituicdes publicas e privadas que fossem
portadoras, em juizo, dos interesses ou direitos préprios de uma sociedade de massa.

O common law instituiu as class actions hd mais de 50 anos e alguns de seus institutos inspi-
raram os paises de civil law, que, no entanto, seguiram estruturas processuais mais adequadas a
realidade de cada pais.

O Brasil foi pioneiro, entre os paises de civil law, em instituir um novo processo coletivo
para a solucdo de conflitos metaindividuais. Hoje, o minissistema brasileiro de processos
coletivos — que serd analisado em outra sede — é constituido principalmente pela Lei da
Acio Civil Publica (Lei n° 7.347/1985) e pelas disposicdes processuais do Codigo de De-
fesa do Consumidor (Lei n° 8.078/1990), que se aplicam a todos os processos coletivos, de
qualquer natureza. E ja surge a ideia de um Direito Processual coletivo, com institutos e
técnicas diversas das utilizadas pelo Direito Processual individual.

A modernizacdo do regime dos processos coletivos, no Brasil, € tambem preocupacdo atual do
processualista.

Virios paises de civil law hoje tratam de processos coletivos, mas a maioria deles o faz
setorialmente (consumidor, meio ambiente etc.) e poucos — dentre os quais a Colombia —
contam efetivamente com um verdadeiro sistema de processos coletivos.

Mas a caminhada ainda nio terminou. Nao sé os conflitos se modificaram, como se mo-
dificou o préprio Poder Judicidrio. O juiz nio é mais a simples boca da lei, como queria
Montesquieu, mas € o intérprete tltimo da Constituicio e, enquanto tal, a ele cabe afe-
rir a constitucionalidade das politicas publicas, seja implementando-as em face da inércia
dos poderes politicos, seja analisando sua adequacio aos principios constitucionais. O juiz
tornou-se, assim, um coprotagonista de politicas publicas.
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Entende-se por politicas ptblicas os programas e acdes do Estado necessarios a fruicio dos
direitos fundamentais e, notadamente, dos direitos sociais, de carter prestacional, previstos
no art. 6° da Constitui¢do, tudo em consonéncia com os principios fundamentais da Repu-
blica Federativa do Brasil, inscritos no art. 3°. Ao Poder Legislativo cabe formular as leis que
instituem politicas publicas e, a0 Poder Executivo, cabe formular programas e acdes para sua
implementacdo. Mas ao Poder Judicidrio cabe atuar, a posteriori, no controle da existéncia
de politicas publicas e de sua adequacio a Constituicio, intervindo dentro de certos limites.

Nao ha nisto nenhuma ofensa ao principio constitucional da separacdo dos poderes (que é, antes
de mais nada, uma separacdo de funcdes), em sua leitura atual, pois o controle jurisdicional de
politicas publicas nada mais € do que um controle de constitucionalidade, que compreende, na visdo
hodierna, o mérito da atividade administrativa.

A partir desta realidade, surgem conflitos entre coletividades e o Estado, por seus en-
tes publicos, cuja adequada solu¢io demanda um novo processo, chamado nos Estados
Unidos da América de “processo de interesse publico”, desenvolvido a partir dos anos 50
do século passado.

Muito conhecido € o caso emblemdtico ‘Brown vs. Board of Education of Topeka'.

Esse processo nio julga fatos passados, mas se projeta para o futuro; baseia-se no didlogo
institucional entre os Poderes. Nele a cognicio do juiz é ampliada, pelo que o magistrado
deve contar com assessorias especializadas; o contraditério vai além das partes, envolven-
do necessariamente terceiros. O comando do juiz hd de ser flexivel e vidvel, assim como
flexivel sera a coisa julgada, para que a ordem possa ser cumprida da melhor maneira pos-
sivel pelo ente ptblico, sendo o juiz responsavel pelo cumprimento da sentenca, no que
pode ser coadjuvado por institui¢des publicas ou privadas, que ajam sob sua orientacio.
Um novo modelo processual, enfim, que comeca a delinear-se no Brasil.

O Centro Brasileiro de Estudos e Pesquisas Judiciais (Cebepej) estd debatendo amplamente ante-
projeto de lei que institui um novo processo para o controle jurisdicional de politicas piiblicas, a ser
oportunamente submetido ao Congresso Nacional. A jurisprudéncia argentina jd experimentou um

novo modelo processual baseado nas teécnicas acima descritas.

Em conclusdo, o que se pretende propor é que o Direito Processual seja estudado a
partir dos conflitos que surgem na sociedade pés-moderna e da tutela jurisdicional (em
sentido amplo) adequada 2 solucio de cada um deles, dentro da ideia de instrumentali-

dade metodolégica. E a mesma instrumentalidade metodolégica poderia ser seguida pela
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Estudos empiricos

em Direito no Brasil:
produzindo conhecimento
sobre o Direitoe o
sistema de Justica

Alexandre dos Santos Cunha

ecentemente, e com bastante atraso em rela¢do ao cendrio internacional, vem-
-se assistindo a um crescente interesse na academia brasileira pelos denomi-
nados estudos empiricos em Direito. Sendo uma relativa novidade, tanto essa

xpressio quanto o movimento que designa, ainda sio bastante desconhecidos

ou mal compreendidos por grande parte dos juristas brasileiros.

Em certo sentido, pode-se denominar de estudo empirico em Direito qualquer pesquisa
que procure, por meio de uma producio sistematica de dados e do emprego de uma me-

« 79

todologia cientifica reconhecida, determinar como o Direito “é¢”, € ndo como ele “deve
ser”. Tratam-se, portanto, de pesquisas essencialmente analiticas e descritivas da realidade
juridica, sem a pretensdo normativa de que normalmente se revestem os trabalhos de in-

vestigacio na drea do Direito (MARTINS-COSTA, 2005).
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E possivel argumentar que os estudos empiricos em Direito no sdo propriamente uma

novidade. Existem diferentes tradi¢des investigativas anteriores a0 movimento que utili-
zam abordagens empiricas e tomam o Direito por objeto, tais como a Sociologia do Direi-
to, a Antropologia Juridica, a Andlise Economica do Direito, a Histéria do Direito e as ana-
lises sobre a jurisprudéncia ou o comportamento dos tribunais. Alguns dos pesquisadores
vinculados a essas tradicoes investigativas reconhecem-se como membros do movimento
dos estudos empiricos em Direito, enquanto outros nio.

De todo modo, o que caracteriza essencialmente os estudos empiricos em Direito é uma
sauddvel utilizacao de multiplas abordagens empiricas para compreender o Direito e os
fenomenos juridicos em toda a sua complexidade (CANE; KRITZER, 2010). Em virtude
dessa pluralidade metodoldgica, o que unifica 0 movimento € a tentativa de resolver pro-
blemas juridicos empiricos: manifestacdes do Direito no mundo real, que parecam estra-
nhas ou necessitem de explicacio (LAUDAN, 2011).

Em grande parte, o excepcional crescimento que os estudos empiricos em Direito vém
conhecendo nos ultimos cinco anos no Brasil estd intimamente relacionado ao crescente
interesse, de parte do poder publico, em compreender o modo como o Direito e o sistema
de Justica realmente funcionam, tendo como objetivo central desenhar politicas publicas
de promocio do acesso a Justica e a garantia de direitos. Nesse contexto, entes como o
Conselho Nacional de Justica, o Ministério da Justica e o Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada vém financiando, por meio de diferentes programas e projetos, uma série de es-
tudos empiricos sobre o Direito e o sistema de Justica.

Em virtude desse reconhecimento institucional e da disponibilidade de financiamento, grande
parte dos estudos empiricos em Direito brasileiros concentra-se em pesquisas sobre o siste-
ma de Justica, na perspectiva das politicas publicas e das reformas legislativas. Essa prevaléncia
ndo significa que os pesquisadores que se dedicam a esses estudos nao enfrentem dificuldades
importantes, as quais podem ser reunidas em trés grandes categorias de problemas.

Em primeiro lugar, hd a questdo da deficiéncia de massa critica. Em que pese o crescente
interesse da academia brasileira, o nimero de pesquisadores que se dedicam aos estudos
empiricos em Direito ainda é relativamente pequeno, e sua producio é bastante nova. Por
essa razdo, a demanda por estudos empiricos em Direito é significativamente maior do
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que a disponibilidade de tempo dos pesquisadores, e o debate académico sobre as metodo-
logias e técnicas de pesquisa mais adequadas a cada problema empirico encontra-se ainda
incipiente. Espera-se que a recente constituicio da Rede de Pesquisa Empirica em Direito,
que vem promovendo atividades de divulgacio e treinamento, editando uma revista espe-
cializada e realizando um encontro anual, possa contribuir decisivamente para consolidar
a area no Brasil.

O segundo desses problemas é o que se pode denominar de paradoxo informacional. Por
um lado, e como resultado de um imenso esforco institucional, o sistema de Justica bra-
sileiro tornou-se um dos mais informatizados do planeta. Por outro lado, os sistemas de
informacio das organizacdes do sistema de Justica sao construidos em regra sobre a 16gica
do acompanhamento processual pelas partes e agentes publicos diretamente envolvidos,
sem qualquer preocupacio em produzir informacdes sobre o conjunto dos processos con-
tidos no sistema. Logo, embora os sistemas permitam que as partes e os agentes publicos
acompanhem um processo criminal por roubo, por exemplo, ndo sio desenhados de modo
a que um terceiro possa saber quantos processos criminais por roubo estio em tramitacio
em determinada serventia judicial, qual o perfil das partes, o percentual de condenacio ou a
pena média aplicada. Desse modo, desperdica-se a oportunidade de que os sistemas possam
gerar automaticamente os dados necessarios ao trabalho, ndo apenas dos pesquisadores,
mas também dos gestores publicos.

€€ Basear o processo de tomada de decisdo em diagndsticos precisos
sobre a realidade concreta, oferecendo solugoes reais para problemas
concretos, representa um enorme salto qualitativo em termos da
producao de politicas publicas e da elaboracao legislativa 9

O terceiro problema, correlato ao anterior, é o da resisténcia em ser pesquisado. Coe-
rentemente ao fato de que os estudos empiricos em Direito sdo relativamente recentes,
as organizacoes do sistema de Justica nao tém o habito de receber pesquisadores, ou de
avaliar estudos produzidos sobre a sua realidade organizacional. Por essa razio, é comum
que o investigador enfrente dificuldades para obter respostas a pedidos de informacio,
ou até mesmo para ter acesso a um determinado érgdo. Da mesma forma, a tendéncia das
organizacdes, ao tomar conhecimento de um determinado estudo que contrarie seus inte-
resses ou autoimagem, é o de questionar seu resultado, em vez de debater a metodologia.
Essa abordagem impede o estabelecimento de um didlogo construtivo entre o 6rgio e a
comunidade académica, por meio do qual ambos poderiam aproveitar a experiéncia para

gerar conhecimento novo.

Para que esses trés obstdculos sejam superados, é necessdrio que tanto a academia quan-
to o sistema de Justica compreendam melhor o que sio os estudos empiricos em Direito
e qual o papel que estes podem e pretendem desempenhar. Os estudos empiricos nunca
substituirdo a pesquisa juridica tradicional, mas podem gerar um conhecimento sobre
a realidade juridica, que é absolutamente indispensdvel ao desenvolvimento da Teoria
do Direito e a boa dogmatica juridica. Ao mesmo tempo, possibilitam ao poder publico
tomar decisdes, em termos de politicas publicas ou reformas legislativas, efetivamente
informadas sobre como o Direito e o sistema de Justica realmente funcionam, e ndo
sobre as opinides de especialistas, que no mais das vezes conhecem da concretude do

mundo apenas a sua pratica cotidiana.
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Para ilustrar esse argumento, pode-se invocar a experiéncia de dois estudos empiricos
executados pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, em parceria com o Conselho
Nacional de Justica e com o Conselho da Justica Federal: Custo unitdrio do processo de execu-
¢do fiscal na Justica Federal (CUNHA et al., 2011) e Acesso a Justica Federal: dez anos de juizados
especiais (AQUINO et al., 2012).

Embora aparentemente singelo, o calculo do custo de uma a¢do de execucio fiscal na Jus-
tica Federal requereu a producio sistemadtica de uma série de dados anteriormente inexis-
tentes. Consequentemente, o esforco de pesquisa empreendido gerou informacdes sobre
as acoes de execucdo fiscal e a Justica Federal que se demonstraram uteis para muito mais
do que os objetivos inicialmente perseguidos, derrubando uma série de mitos enraizados
no pensamento juridico brasileiro. Quanto a gestio judiciaria, por exemplo, nio apenas a
pesquisa concluiu que as varas especializadas ndo apresentam melhor desempenho do que
as varas de competéncia comum, como permitiu estabelecer critérios para determinar qual
a carga maxima de trabalho suportada por um cartério judicial, seu quadro ideal de servi-
dores e as estratégias de organizacio administrativa mais ou menos eficientes. No que diz
respeito a acdo de execucio fiscal, o estudo demonstrou que a principal razio para o eleva-
do tempo médio de tramitacio, estimado em oito anos, dois meses e nove dias, encontra-se
nas dificuldades em localizar e citar o executado, nio havendo contribuicio significativa
da estratégia adotada pela defesa ou do uso excessivo de recursos processuais pelas partes.
Por essa razio, pode-se afirmar que a reducio das garantias processuais outorgadas ao exe-
cutado nio resultaria em ganhos significativos, em termos de reducio do tempo médio de
duracio dessa espécie de processo judicial.

Com base nessas conclusoes, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional realizou uma
série de alteracdes em suas normas e procedimentos internos, de modo a melhorar seu
desempenho na cobranca dos créditos tributdrios da Unido. Igualmente, o importante

debate em curso sobre a reforma da legislacdo acerca da execucio fiscal passou a poder
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contar com informacdes publicas e confidveis, a partir das quais a sociedade e o poder
publico poderdo debater quais as melhores alternativas disponiveis, até mesmo pre-
vendo suas consequéncias.

{4 Quanto a gestao judicidria, por exemplo, nao apenas a pesquisa concluiu que
as varas especializadas nao apresentam melhor desempenho do que as varas de
competéncia comum, como permitiu estabelecer critérios para determinar qual
a carga méxima de trabalho 99

Nessa mesma perspectiva, a pesquisa sobre o acesso a Justica Federal possibilitou ao
Férum Nacional dos Juizados Especiais Federais debater e adotar uma série de medidas
destinadas a ampliar o acesso dos cidadios ao sistema de Justica, proporcionando uma
prestacdo jurisdicional mais 4gil e eficaz. Motivou, ainda, a Defensoria Publica da Unido a
rever suas politicas de atuacdo e interiorizacio, de modo a melhor atender aos interesses da
sociedade brasileira. No campo das inovacdes legislativas, vem permitindo ao Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome realizar alteracdes importantes na regula-
mentaco dos critérios e procedimentos de concessdo de beneficios assistenciais, garantin-
do direitos e prevenindo a judicializacio.

Basear o processo de tomada de decisao em diagnésticos precisos sobre a realidade
concreta, oferecendo solucdes reais para problemas concretos, representa um enorme
salto qualitativo em termos da producio de politicas publicas e da elaboracio legislativa.
Nesse sentido, a parceria estabelecida entre o poder publico e 0 movimento dos estudos
empiricos em Direito representa uma oportunidade histérica para que o Brasil possa
superar suas conhecidas deficiéncias, tanto em termos de acesso, quanto de efetividade
do sistema de Justica. 9
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Um olhar interdisciplinar
sobre o problema da
decisao: analisando

as contribuicoes dos
estudos empiricos sobre
comportamento judicial

Ricardo de Lins e Horta

uais sio os fatores determinantes na decisdo judicial? De que forma o desenho
institucional pode contribuir para decisdes melhores? Essas perguntas, embora
integrem o universo das preocupacdes de diversos tedricos, membros de car-
reiras juridicas e gestores publicos, sio relativamente pouco tratadas entre nos.

Um tema ainda pouco estudado é como o contexto de tomada de decisdo do julgador
pode influir na sentenca proferida. Diversos estudos recentes, publicados em peridédicos
cientificos de prestigio, investigam os chamados fatores extrajuridicos na tomada de deci-
sao. Alguns deles demonstram que questdes totalmente irrelevantes para o caso analisado
podem ser decisivas no resultado final. Um olhar interdisciplinar sobre o fenémeno da
decisio juridica permite que se lance uma nova perspectiva sobre problemas que poderiam
ser mitigados por meio do desenho do sistema de Justica brasileiro.

Decidindo por principios ou por um lance de dados?

Em 2011, pesquisadores das universidades de Columbia, em Nova York, e Ben Gurion,
em Israel, decidiram testar empiricamente uma antiga tese do realismo juridico de que o
Direito é o que “os juizes comeram no café da manha”. O experimento consistia em isolar,
em mais de mil decisdes de um comité de livramento condicional, a varidvel mais relevante
para a concessio ou nio do beneficio. Surpreendentemente, nio eram a gravidade do delito,
as condicdes e os antecedentes do réu, género ou origem étnica — se drabe ou israelense — a
varidvel estatisticamente mais relevante, mas o momento do dia em que o comité analisava o
pedido do condenado. Quanto mais préximo do inicio da sessio, maiores as chances de uma
decisdo favoravel; essa tendéncia caia drasticamente a medida que as horas avancavam. Feita
a pausa para o descanso, acompanhado de lanche ou almoco, o0 comité novamente tendia a
dar decisdes benéficas. Para os pesquisadores, o experimento demonstra de forma cabal que a
tomada de deciso judicial ndo estd imune a fatores extrajuridicos (DANZIGER et al., 2011).



Um olhar interdisciplinar sobre o problema da decisdo

Considerado isoladamente, este estudo poderia ser descartado como apenas uma anedo-
ta, uma vez que é amplamente admitido pelos juristas que decisdes na drea penal devem
ser guiadas com seriedade por principios constitucionais e pela legislacio. Contudo, suas
conclusdes inserem-se numa crescente literatura, que vem apontando resultados similares.

Uma sequéncia de experimentos sobre influéncias na decisio criminal chegou a re-
sultados semelhantes. Com base no ji consolidado paradigma do “efeito da ancoragem”
- a tendéncia de que um padrio aleatoriamente escolhido numa tarefa de comparacio
influencie as escolhas subsequentes, ainda que ndo haja conexio direta entre uma coi-
sa e outra —, os pesquisadores fizeram simulaces com juizes e promotores, os quais
tinham que proferir sentencas em casos de crimes como estupro e furto. No primeiro
experimento, um jornalista perguntava, antes que os sujeitos declarassem seu veredicto,
a metade deles se aplicaria uma pena alta — trés anos — e a outra metade se aplicaria uma
pena baixa — um ano — ao réu. No experimento, esse papel era desempenhado por um
“promotor”, que pedia uma pena alta & metade deles, e baixa 4 outra metade. Em ambos
os casos, a severidade da sentenca foi influenciada pela “sugestio” fornecida por esses
numeros previamente fornecidos. Para testar se os sujeitos tinham consciéncia de que
essas “4ncoras” ndo passavam de indicacdes aleatérias, sem relacio com as circunstan-
cias do caso, no terceiro experimento eles foram instados a jogar dados, cujo resultado
representaria a pena pedida pelo Ministério Publico, antes de decidirem a condenacio.
De maneira impressionante, aqueles que tinham tirado maiores resultados nos dados
tendiam a proferir sentencas mais duras, e aqueles que obtinham resultados menores
dispensavam penas mais brandas, indicando que mesmo profissionais experientes estao
sujeitos a influéncias irrelevantes (ENGLICH, 2006).

Investigando empiricamente 342 decisdes sobre a concessio de fiangas
na 4rea criminal no Reino Unido, outra equipe de pesquisadores con-
cluiu que, devido ao excesso de informacdes disponivel e a pressio de
tempo, juizes tendiam a considerar nio todo o conjunto probatério, mas
apenas alguns aspectos especificos do caso como critério para manuten-
¢io ou ndo da prisio (DHAMI, 2003).

Insinuar que juizes decidem num determinado sentido porque tém
fome, porque estdo impelidos pela pressa ou porque foram induzi-
dos por um numero aleatdrio resultante do lance de dados pode
parecer inusitado. Ou talvez seja um convite para repensar con-

vicgdes vigentes.

Os estudos empiricos recentes sugerem que a melhor descri¢ao
para o que de fato ocorre durante a tomada de decisio judi-
cial ndo é nem um processo racional e compreensivo calcado
unicamente nos dispositivos dos textos juridicos, nem um
ato de pura vontade baseado exclusivamente nas condi¢des
pessoais do julgador, tal como proposto pelo realis-
mo juridico. Como qualquer pessoa, juizes tomam
decisdes primordialmente com base nas suas intui-
¢es inconscientes, sendo capazes de conscientemente revé-las
empregando o raciocinio deliberativo. Além disso, estudiosos
propdem que intervenc¢des no ambiente institucional de de-
cisio poderiam induzir melhorias na qualidade das sentencas
(GUTHRIE et al., 2007).
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Contrariamente ao que pode parecer, esse conjunto de pesquisas ndo visa a lancar no descré-
dito a imagem dos magistrados, mas apenas utiliza, no meio juridico, delineamentos experi-
mentais que ja sdo usados ha décadas para estudar a tomada de decisao em seres humanos em
geral (KAHNEMAN, 2012; GIGERENZER, 2009). Empregando métodos e enfoques diferen-

tes, os cientistas politicos também vém contribuindo para refinar a compreensio desse tema.

Vieses politico-ideoldgicos na tomada de decisao judicial: os estudos
da Ciéncia Politica

Os cientistas politicos vém, nas dltimas décadas, lancando um olhar préprio sobre o
fenébmeno, menos preocupados com as questdes referentes ao discurso empregado nas
sentencas judiciais, e mais interessados em como os juizes, atores sociais, agem estrategi-
camente, expressando suas preferéncias politico-ideolégicas por meio da decisio judicial.
No contexto norte-americano, estudos empiricos especificamente voltados para a dina-
mica das decisdes da Suprema Corte compdem uma volumosa literatura, com diferentes
perspectivas. Existem, inclusive, varias bases de dados de decisdes dos tribunais, buscando
relacionar tendéncias “liberais” ou “conservadoras” as decisdes e aos ministros daquele Tri-
bunal (EPSTEIN et al., 2012, p. 714-715; Idem et al., 2013, p. 14).

C. Herman Pritchett é considerado o pioneiro dos estudos sobre comportamento judicial,
com seu artigo Divisions of opinion among justices of the U.S. Supreme Court, publicado
em 1941, e com o livro The Roosevelt Court, de 1948. Nas décadas seguintes, uma série de es-
tudiosos ajudou a desenvolver a concepcio segundo a qual as preferéncias politicas dos juizes
seriam os fatores mais importantes para uma decisio (EPSTEIN; KNIGHT, 2013, p. 13-14).

€ Nessa 6tica, juizes nao seriam tomadores de decisao neutros, mas atores
inclinados a realizar objetivos de ordem politica por intermédio de suas
sentencas. Com base nessa perspectiva, e também em estudos de cientistas

s, . « 4 « . . )
politicos, economistas e psicologos, os chamados “modelos atitudinais
sustentam que os valores e ideologias individuais dos ministros da Suprema
Corte sao as varidveis relevantes para a decisao 99

Em comum, essas abordagens se insurgem contra o chamado “formalismo juridico” ou
“legalismo”, segundo o qual a decisdo judicial seria tio somente uma aplicacdo do texto
legal aos fatos, um processo isento de influéncias extrajuridicas. O legalismo é criticado
como um artificio retérico destinado a ocultar os motivos que efetivamente estariam por
tras da decisio (POSNER, 2008). Com efeito, modelos explicativos da decisdo judicial que
desconsideram o papel da ideologia do julgador sdo tidos, na melhor das hipéteses, como
incompletos (EPSTEIN et al., 2012, p. 705).

No contexto do realismo juridico, ja na década de 1920, tedricos sugeriam que a decisdo
dependeria de motivos de ordem ideoldgica, e que as palavras contidas na sentenca seriam
uma mera racionaliza¢o a posteriori da decisdo (vide ROSS, 2007, p. 181-185). Nessa dtica,
juizes ndo seriam tomadores de decisdo neutros, mas atores inclinados a realizar objetivos
de ordem politica por intermédio de suas sentencas. Com base nessa perspectiva, e tam-
bém em estudos de cientistas politicos, economistas e psicélogos, os chamados “modelos
atitudinais” sustentam que os valores e ideologias individuais dos ministros da Suprema
Corte sdo as varidveis relevantes para a decisio (SEGAL; SPAETH, 2002, p. 86-92).
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Logo, porém, notou-se que examinar as inclinacdes politico-ideoldgicas de juizes, in-
dividualmente, gerava modelos incompletos. Em estudo sobre os padrdes de decisdo de
turmas de juizes da segunda instancia federal nos Estados Unidos, Cass Sunstein e colegas
encontraram dados interessantes. Com base em 6.408 decisdes colegiadas e 19.224 votos
individuais, suas conclusdes demonstraram que a composi¢iao das turmas era uma varii-
vel altamente significativa no resultado dos acérdaos. Quando as turmas eram compostas
por trés juizes de mesma afilia¢do ideoldgica, observava-se o fendémeno de “polarizacio do
grupo’, o qual tendia a proferir acérddaos com posicdes mais radicais. Porém, a presenca de
um unico juiz de afiliacio politica diversa era o suficiente para mitigar as posicdes dos dois
outros. Uma explicacio para isso seria a “aversio a divergéncia”: discordar dos colegas pode
ser uma tarefa extenuante, pois exige votos mais longos e melhor fundamentados, além de
poder gerar constrangimentos e tensio entre os componentes da turma, que geralmente
trabalham juntos durante anos. Sendo assim, juizes, como quaisquer seres humanos, pre-
feririam conformar-se ao grupo e tenderiam a evitar disputas entre si. A pesquisa também
aponta que o resultado de uma acio judicial em dreas como acdes afirmativas, licenciamen-
to ambiental, discriminacio racial ou de género pode variar fortemente de acordo com a
composicio das turmas, o que é uma forte evidéncia contra a tese legalista. Esse efeito,
porém, nio foi verificado em causas referentes a aborto ou pena de morte — os autores
concluem que, nesses casos, a polarizacio ideolégica nos Estados Unidos é tamanha que a
influéncia de um juiz sobre o outro seria anulada, uma vez que os magistrados preferem
manter sua linha independentemente dos demais (SUNSTEIN et al., 2006).

€€a perspectiva de promogao para um tribunal superior, por
exemplo, poderia constituir forte influéncia para que um magistrado
nao divergisse da jurisprudéncia dominante; assim como o desejo em
reduzir o volume de trabalho pode pautar a orientacdo que ele adotaria
para casos dificeis ou repetitivos 99

Com base na teoria da escolha racional e na teoria dos jogos, os chamados “modelos es-
tratégicos” passaram a analisar o cendrio da decisdo enquanto intera¢do de juizes com ou-
tros atores, dentro e fora do Judicidrio, num cendrio de complexidade institucional. Nessa
linha, é analisado o impacto de fatores como a possibilidade de ter a decisio revertida em
cortes superiores, a avaliacdo quanto a possibilidade de ser ou ndo o voto vencedor numa
turma e a eventual retaliacdo de integrantes de outros poderes no caso de certas decisoes
que os contrariem. Na Otica estratégica, para ficar em um exemplo, rejeitar a admissibili-
dade de um recurso poderia ser vantajoso caso o juiz tivesse certeza de que seria derrotado
no julgamento do mérito na turma (EPSTEIN; KNIGHT, 2013).

Nos ultimos anos, porém, mesmo os modelos estratégicos foram criticados por serem li-
mitados, deixando de lado outras varidveis relevantes na decisdo judicial. Nessas reformu-
lacoes, fatores como a satisfacao por fazer um bom trabalho na posicio de juiz, o prestigio,
o poder, o tempo livre disponivel para atividades académicas ou para o lazer influiriam no
resultado de decisdes. A perspectiva de promocio para um tribunal superior, por exemplo,
poderia constituir forte influéncia para que um magistrado nao divergisse da jurisprudén-
cia dominante; assim como o desejo em reduzir o volume de trabalho poderia pautar a
orientacdo que ele adotaria para casos dificeis ou repetitivos (EPSTEIN; KNIGHT, 2013;
EPSTEIN et al., 2013).
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Nio é nossa intencio revisar todos os modelos descritivos da atividade judicial.' E preciso
destacar que os estudos citados referem-se ao contexto norte-americano, num sistema ju-
ridico distinto, em que as divergéncias politico-ideoldgicas sao mais facilmente analisdveis,
devido ao bipartidarismo. De todo modo, conclui-se que hd uma profusdo de evidéncias de
que as teorias da decisdo tradicionalmente discutidas, ao ignorarem fatores de ordem poli-
tico-ideoldgica, tracam um panorama incompleto. Outra literatura que merece destaque é
a que busca explicar como ocorre, no nivel psicolégico, a tomada de decisao.

O olhar das ciéncias comportamentais sobre a decisdo

A decisdo é um fenémeno complexo e analisado por diferentes enfoques e areas do co-
nhecimento, que pode ser definida como o curso de acdo voltado a atingir um determinado
objetivo, com base nas crencas do individuo (BARON, 2008, p. 6).

Pesquisas mais recentes em Psicologia e Neurociéncias em geral descrevem a tomada de
decisao humana como um conjunto de processos, em sua maioria inconscientes, que compde
dois sistemas distintos, atuando em paralelo. Nenhuma dessas duas formulacoes é, a primeira
vista, inovadora — a Psicandlise hd muito propds que o inconsciente compde a maior parte
dos processos mentais e que o aparato mental resulta de forcas distintas (vide FREUD, 1915;
1923). Porém, atualmente, se tem uma compreensio substancialmente mais precisa de como
funcionam tais processos, com base em décadas de estudos empiricos.

Herbert Simon, em artigo cléssico, propos o conceito de “racionalidade limitada”, frisando
as limitacdes que uma pessoa encara numa situacio real de decisao (1955). Embora destacasse
o cariter fragmentdrio e incompleto do conhecimento disponivel e a incapacidade da mente
humana de considerar todos os aspectos relevantes no processo de decisdo, Simon propos que
é possivel obter decisdes com maior nivel de racionalidade a partir de mudancas no ambiente
organizacional no qual o tomador de decis@o estd inserido (SIMON, 1997, p. 92-117).

€ Frequentemente, o raciocinio humano nio se daria de acordo com os
canones da légica classica e das regras da estatistica e da probabilidade,
pois, num quadro de recursos mentais limitados, o individuo tenderia

a confiar nas intuicoes e heuristicas do sistema inconsciente. Sem o
controle deliberado do outro sistema, todos estariamos sujeitos a vieses no
raciocinio, como o “viés de confirmacao” 99

Nos anos 1970, a dupla Daniel Kahneman e Amos Tversky realizou uma série de ex-
perimentos que demonstraram como o processo de tomada de decisdo sistematicamente
violava os canones previstos pela l6gica da escolha racional até entio vigente, no que ficou
conhecido como enfoque das heuristicas e vieses’ (KAHNEMAN, 2012). Outro programa
de pesquisa, o de Gerd Gigerenzer (2009), desenvolveu estudos que enfatizaram os resul-
tados “positivos” que podem ser obtidos ao se guiar a tomada de decisdo com heuristicas,
sugerindo que seria um equivoco supor que se tratasse de uma forma de “irracionalidade”,
e que os atalhos cognitivos podem até ser mais eficientes em certos casos.

1 Parauma exposicdo mais abrangente do tema, remetemos a Posner, 2008, e Epstein et al., 2013.

2 “Heuristicas” sdo atalhos cognitivos empregados para solucionar problemas no contexto cotidiano, de
informacéo incompleta, tempo e recursos mentais escassos; “vieses”, por sua vez, sdo desvios sistematicos
em relacao a padrdes normativos derivados da logica cldssica, das regras da estatistica ou da probabilidade.
A literatura aponta que todo tomador de decisao, leigo ou especialista, vale-se de heuristicas e esta sujeito a
vieses (KAHNEMAN, 2012; GIGERENZER, 2009; HARDMAN, 2009; BARON, 2008).
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Desde entdo, as literaturas em Psicologia Social e Cognitiva convergiram para as chama-
das “teorias do duplo processo”, segundo as quais a cogni¢cdo humana resulta de dois sis-
temas: um deles rdpido, automatico e inconsciente; o outro, devagar, deliberativo e cons-
ciente (para uma revisio abrangente, vide EVANS, 2008). Frequentemente, o raciocinio
humano nio se daria de acordo com os canones da légica classica e das regras da estatistica
e da probabilidade, pois, num quadro de recursos mentais limitados, o individuo tenderia
a confiar nas intuicdes e heuristicas do sistema inconsciente. Sem o controle deliberado
do outro sistema, todos estariamos sujeitos a vieses no raciocinio, como o “viés de confir-
macdo” — a tendéncia a acolher evidéncias favorédveis a crenca preconcebida, descartando
as contrarias, que poderiam refutd-la —, o “viés de retrospecto” — que leva a encarar como
6bvia a probabilidade de um evento “apds” sua ocorréncia, sendo que na verdade ele era
imprevisivel — e o excesso de confianca nas proprias crencas, que nos leva a saltar para con-
clusoes apressadas com base nas poucas evidéncias disponiveis. Tal como ilusoes de éptica,
todos estariamos sujeitos a “ilusdes cognitivas”, sem que tivéssemos plena consciéncia disso
no processo decisério ordindrio (KAHNEMAN, 2012; HARDMAN, 2009). Importante sa-
lientar que esses autores concordam, em linhas gerais, que uma compreensdo mais acurada
da forma como as decisdes efetivamente ocorrem permite que se adotem estratégias e se
realizem intervencdes no contexto decisério para que se chegue a decisdes menos enviesadas.

Uma questdo que se impde diante desse conjunto de evidéncias é: por que seriamos tio con-
vencidos de que nossas decisdes sio racionais, sempre aduzindo argumentos em favor delas,
se de fato existem tantos vieses que influem nas nossas escolhas? Ou, posto de outra forma,
se somos tomadores de decisdo tdo “ruins”, por que seriamos sempre tio convencidos dos
motivos de nossas proprias decisdes? Uma recente e instigante proposta sugere que, do ponto
de vista da evolucio da espécie humana, a fun¢io do raciocinio nio seria, como costumei-
ramente se afirma, examinar as crencas individuais de forma critica, de maneira a descartar
erros e adquirir conhecimentos mais seguros. Com base em extensa revisao da literatura das
ciéncias cognitivas e sociais, teoriza-se que a funcio evolutiva do raciocinio seria primordial-
mente avaliar razdes em contextos sociais para argumentar com outras pessoas. Segundo essa
proposta, o ser humano néo seria capaz de argumentar “porque” pode raciocinar; o raciocinio
teria evoluido “para que” se pudesse argumentar perante os demais, justificando as préprias
decisdes, as quais s3o, em sua maioria, inconscientes (MERCIER; SPERBER, 2011).

€€ Os estudos empiricos mencionados no inicio deste artigo,
assim, partem de décadas de pesquisas, e buscam testar se decisdes
judiciais sao coerentes com os modelos de racionalidade limitada e
as teorias do duplo processo 99

Nos tltimos anos, mesmo a questio filosoficamente delicada das decisdes com repercus-
sdes morais vem sendo objeto de investigacio de neurocientistas. Experimentos recentes
buscam os substratos neurais e a forma como se di o processamento de informacdes no
cérebro diante de dilemas morais (GREENE, 2013; MOLL et al., 2008). Os modelos neu-
rocientificos recentes tém em comum o abandono do modelo tradicional do ator racional,
segundo o qual o ser humano seria, na maior parte dos casos, capaz de tomar decisdes
fundamentadas em proposi¢cdes de cunho racional-discursivo, desprovidas de vieses, in-
fluéncias de cunho intuitivo ou emocional.

Outro exemplo se d4 com as pesquisas comportamentais sobre o preconceito implici-
to, que demonstraram que mesmo pessoas bem-intencionadas podem inconscientemente
adotar atitudes racistas, ainda que n3o o admitam explicitamente (HARDIN; BANA]JI, no
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prelo; LANE et al., 2007). Ainda quando ausentes na fundamentacido da decisdo, os este-
reétipos raciais podem influir, por exemplo, na severidade de sentencas condenatérias
(BLAIR et al., 2004). Os elementos sobre a ciéncia da tomada de decisio podem auxiliar a
revelar tais questdes, nem sempre discutidas abertamente.

Os estudos empiricos mencionados no inicio deste artigo, assim, partem de décadas de
pesquisas, e buscam testar se decisdes judiciais s3o coerentes com os modelos de raciona-
lidade limitada e as teorias do duplo processo, isto é, se os aplicadores do Direito, devido
a limitacdes diversas no contexto de decisdo, levam em conta apenas parte das evidéncias
disponiveis, mediante atalhos cognitivos que podem resultar em vieses. Até o momento,
hd motivos para se crer que é assim que as coisas funcionam. Esses elementos, portanto,
precisam ser levados em conta na reflexdo sobre os ambientes de decisdo que existem no

sistema de Justica brasileiro.

Por que essa literatura é escassa no Brasil? Algumas hipoteses

Julgamento e Tomada de Decisao (Judgment and Decision Making) é considerado um tema
essencial em manuais basicos de Psicologia (vide STERNBERG, 2012). Livros especificos sobre
o assunto s3o empregados em nivel de graduacio em universidades no exterior (vide BARON,
2008; HARDMAN, 2009). Recentes obras coletivas dedicam-se a aplicar ao Direito algumas
das conclusdes da psicologia da tomada de decisio (GIGERENZER; ENGEL, 2006; KLEIN;
MITCHELL, 2010). Embora ja existam publicacdes que enfocam a interdisciplinaridade entre
Direito e Neurociéncias (a exemplo de FERNANDEZ; FERNANDEZ, 2008), trata-se de co-
nhecimento ainda pouco difundido na comunidade juridica. Quais seriam os motivos?

Pode-se atribuir isso & prépria formulacio do “problema da decisdo”.* A decisdo judicial é
encarada tradicionalmente como a questio da construcio do discurso racional-argumenta-
tivo que compde a fundamentacdo do juizo, ou seja, como um problema da Hermenéutica
Juridica ou das teorias da Argumentac¢do Juridica. Jd as condicdes da tomada de decisio
seriam um problema para a Ciéncia Politica, a Sociologia Juridica ou a Psicologia Juridica,
nao sendo um tema para as discussdes dos juristas.

Uma hip6tese para isso é que o que os juristas denominam “decisdo” ndo é o mesmo que
psicologos ou cientistas politicos designam pelo termo. Ora, como a Constituicio exija se-
jam fundamentadas todas as decisdes (art. 93, IX), a maioria das teorias que orientam o de-
bate da dogmatica juridica assumem que as razdes aduzidas publicamente pelo magistrado
compdem o que hé para ser criticado na decisdo.* Ora, reconhecer a autonomia do sistema
juridico em relacio aos fatores extrajuridicos — uma vez que a argumentacio juridica sempre
precisa parecer razodvel e racional na esfera publica, estando sujeita ao controle social e ju-
risdicional (BARROSO, 2013, p. 445) — nio elide a relevancia desses fatores. O ato decisorio
ndo se circunscreve a sua justificacdo publica.” E, mesmo que seja invidvel “acessar a mente”
do julgador, é possivel, com base nos conhecimentos sobre raciocinio e tomada de decisio,
compreender como determinados contextos podem induzir determinadas formas de decis3o.

3 Tércio Sampaio Ferraz Jr. chegou a afirmar que “uma teoria da decisao juridica ainda esta para ser feita”, sen-
do a decisao fenémeno “quase sempre analisado parcialmente, disperso nos quadros da dogmatica juridica”
(2012, p. 88).

4 “Decisoes judiciais, com frequéncia, refletirdo fatores extrajuridicos. Dentre eles incluem-se os valores pes-
soais e ideoldgicos do juiz, assim como outros elementos de natureza politica e institucional. Por longo tem-
po, a teoria do Direito procurou negar esse fato, a despeito de muitas evidéncias” (BARROSO, 2013, p. 430).

5 “Ateoria da argumentacdo juridica de nossos dias ocupa-se, quase exclusivamente, do discurso justificativo dos
juizes, isto é, das razdes que oferecem como fundamento - motivacao - de suas decisdes (o contexto da justifica-
cao das decisdes), e ndo da descricdo e explicacdo dos processos de tomada de decisio (o contexto da descoberta),
que exigiriam levar em conta fatores do tipo econémico, psicolégico, ideoldgico etc” (ATIENZA, 2010, p. 119).
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€€ Esse cendrio parece estar mudando nos ultimos anos, especialmente
apods o advento da Reforma do Judicidrio, com a dissemina¢iao de meios
de financiamento e oportunidades de debate e publicaciao de pesquisas

empiricas e aplicadas no ambito da comunidade juridico-académica 99

Outro fator para os estudos empiricos da decisio serem ignorados pode ser tributirio
da “nocdo de que o juiz estd dando ao caso a solucdo racionalmente extraida do sistema,
a partir de um argumento silogistico que concatena, de forma técnica e nio politica, os
conceitos desenvolvidos pela ciéncia do Direito” (COSTA, 2008, p. 161). Nesse sentido,
no discurso pratico dos tribunais, nocdes juridicas tais como a discricionariedade, o livre
convencimento motivado e o carater “técnico” de votos e sentencas parecem resumir o que
se precisa saber e dizer sobre a decisio judicial.

Uma terceira hipétese pode partir da maneira como usualmente se faz pesquisa juridica
no Brasil. Para Marcos Nobre (2004), a forma-padrio de argumentacio da pesquisa ju-
ridica ainda é o “modelo do parecer”,® avesso a utilizacio de métodos empiricos. Outros
autores, examinando a dificuldade em se formar pesquisadores na drea juridica que adotem
metodologias empiricas, apontam para: a baixa institucionalizacio da pesquisa nos cursos
de Direito, que seria palco de uma perniciosa dicotomia entre formacio profissional e
producio cientifica (FRAGALE; VERONESE, 2004); para um quadro de muitas caréncias
na formacdo metodolégica dos juristas (OLIVEIRA, 2004); e para o fato de que a pesquisa
empirica ainda tem origem em outras dreas externas ao Direito, como Antropologia e So-
ciologia (GERALDO et al., 2010).

Esse cendrio parece estar mudando nos ultimos anos, especialmente ap6s o advento da
Reforma do Judicidrio, com a disseminacdo de meios de financiamento e oportunidades
de debate e publicaciao de pesquisas empiricas e aplicadas no ambito da comunidade juri-
dico-académica, a exemplo da criacio, em 2006, do Departamento de Pesquisas Judicidrias
(DPJ) do Conselho Nacional de Justica (art. 5° da Lei n® 11.364); do Projeto Pensando o
Direito, conduzido desde 2007 pela Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da
Justica (http://participacao.mj.gov.br/pensandoodireito/); da criacio da Rede de Pesquisa
Empirica em Direito (Reed), fundada em 2011, apoiada pelo Instituto de Pesquisa Eco-
nomica Aplicada (Ipea — <http://reedpesquisa.org/>); e da criacio, em 2013, do Centro
de Estudos sobre o Sistema de Justica (Cejus) da Secretaria de Reforma do Judicidrio do
Ministério da Justica.

Conclusoes

Compreender como as pessoas efetivamente decidem e como o ambiente em que se in-
serem pode levar a decisdes mais ou menos enviesadas pode trazer elementos importantes
para a discussdo das organizacdes juridicas. O avanco das ciéncias comportamentais con-

vida a rever concepcdes arraigadas sobre a racionalidade da decisio humana e questiona

6 “O parecer recolhe o material jurisprudencial e doutrinario e os devidos titulos legais unicamente em funcdo
datese a ser defendida: ndo recolhe todo o material disponivel, mas tao s6 a porcao dele que vem ao encontro
datese aser defendida. O parecer ndo procura, no conjunto do material disponivel, um padrao de racionalida-
de e inteligibilidade para, s6 entdo, formular uma tese explicativa, o que seria talvez o padrao e o objetivo de
uma investigacdo académica no ambito do Direito. Dessa forma, no caso paradigmatico e modelar do parecer,
arespostavem de antemao: esta posta previamente a investigacdo” (NOBRE, 2004, p. 11). No mesmo sentido,
Oliveira, 2004, p. 4-5. Essa maneira de descrever a forma como juristas geralmente (ndo) entendem o que é
metodologia de pesquisa, confundindo-a com o trabalho de advogados, ja havia sido exposta em Epstein &
King, 2002, p. 9-10.
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modelos aceitos sobre como agimos em situacdes que envolvem escolhas de cunho moral,
como é o caso do Direito (HAIDT, 2012). Diversos pesquisadores do comportamento hu-
mano sugerem que as teorias do duplo processo permitem que se compreenda e se desenhe
instituicdes de forma mais efetiva (vide ENGEL; SINGER, 2008).

No debate contemporineo sobre a decisdo, é comum encontrar autores que instam os
julgadores brasileiros a se apropriarem da tradicio filoséfica e hermenéutica como forma
de tomarem melhores decisdes (a exemplo de STRECK, 2013). Os estudos aqui revisados
apontam, porém, que essa proposta pode contribuir para argumentacdes mais elaboradas
na fundamentacio de sentencas, mas ndo enfrenta questdes importantes do problema da
decisio judicial numa perspectiva mais ampla.

Nesse sentido, Cass Sunstein sustenta que teorias interpretativas, tais como as de Hart
e Dworkin, seriam incompletas por padecerem da auséncia de reflexdo sobre o Poder Ju-
dicidrio enquanto instituicdo. Trata-se de um chamado para que juristas prestem atencio
em questdes institucionais e em como elas influem na identidade e capacidade dos intér-
pretes (SUNSTEIN; VERMEULE, 2003). Com base nisso, o autor defende explicitamen-
te a adoc¢do de politicas publicas que, por meio de intervencdes pontuais na “arquitetura

das escolhas”, induzam individuos a tomar “melhores” decisdes, sem cercear sua liberdade
(THALER; SUNSTEIN, 2008).

Sendo assim, questdes referentes ao desenho institucional, tais como a adequacio de ritos
processuais, a forma de apresentacio e apreciacio de provas, o tempo disponivel para deci-
sd0, as formas de dividir e gerenciar os trabalhos dos assessores e servidores dos gabinetes,
o volume de trabalho dos julgadores, os procedimentos adotados na conducio de audién-
cias e a forma como se d4 a composicao de turmas e a deliberacio em colegiados podem ser
enriquecidas por esse enfoque. Destaque-se, porém, que a literatura aqui revisada é apenas
um ponto de partida. E essencial que se estimulem pesquisas empiricas na realidade do
sistema de Justica brasileiro, levando em conta suas peculiaridades e desafios. ‘@
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Reforma da Justica:
gerindo conflitos em uma
sociedade rica e violenta

Jacqueline Sinhoretto

os 40 anos de democracia politica no Brasil, emergiram vérias propostas de
reforma da justica diante de mudancas quantitativas na busca por justica es-
tatal. Uma das propostas apareceu no final dos anos 1980, em Sio Paulo, com
a vocacdo de ser grande e democratizar as instituicdes da justica. Hoje, se
constata que os objetivos originais ndo foram atingidos, embora muita coisa tenha mudado

NO acesso a justica.

Os Centros de Integracio da Cidadania (CICs) constituem um objeto empirico para ob-
servar as mudancas concretas no acesso a justica e na prestacio deste servico, de modo a
avaliar o seu resultado nas franjas, nos bairros de periferia da grande metrépole. Do ponto
de vista analitico, é privilegiado para o estudo do complexo campo da gestdo estatal dos
conflitos, composto por diferentes institui¢des, formas diversas de administracio de con-
flitos, diversidade de saberes tedricos e praticos.

Os CICs foram criados em 1996 para aprimorar a oferta de servicos de justica em bairros
da periferia paulistana, tendo sido posteriormente implantados em alguns municipios me-
tropolitanos e na cidade de Campinas. Existem dez centros em funcionamento, mas nem
todos oferecem os servicos de justica. Ao longo dos anos, o foco do programa migrou para
formas alternativas de administracio de conflitos, oferta descentralizada de alguns servicos
de documentacio, apoio a oferta de servicos municipais ligados a direitos.'

O acompanhamento das mudancas do programa permite compreender as dinimicas e di-
ficuldades de expansio de oferta das formas classicas da justica,” apontando para mudancas
nas estratégias da gestdo estatal dos conflitos.

Resumidamente, o projeto de criacio dos CICs foi redigido em 1990, por um grupo de
notaveis penalistas, para ser a espinha dorsal de uma grande reforma das instituicdes de
justica e seguranca paulistas. O projeto propunha a criacdo de 20 centros, onde seriam
atendidos prontamente todos os casos criminais, de forma integrada, com a articulacdo

1 As razdes do descolamento nos objetivos e resultados do programa sdo analisadas em Sinhoretto (2011).
Elas estdo, em alguma medida, relacionadas a uma micro-histdria do projeto e dos atores diretamente rela-
cionados a ele, bem como estdo fortemente relacionadas as permanéncias estruturais no modo de organi-
zacéo e funcionamento dos servicos de justica no pais.

2 Entende-se que “formas classicas de justica” sejam as modalidades de acesso de longa histéria, como a
via do processo judicial, orientada pelos cédigos e organizada em varas e tribunais. As vias de acesso mais
recentes, inovadoras, sdo comumente nomeadas de “formas alternativas” de acesso a justica, que podem
compreender desde procedimentos judiciais informalizados, simplificados, até formas extrajudiciais ou
nao estatais de administracao de conflitos, introduzidas no Direito brasileiro por reformas recentes. Con-
tudo, ndo sera possivel aprofundar aqui este debate.

Didlogos

sobre Justica

49



DOSSIE

50

CIC - Ferraz de Vasconcelos (SP)

dos servicos das policias Civil e Militar,
Ministério Publico, Judiciario e assisténcia
judicidria. Os servicos, localizados no mes-
mo edificio, operariam de forma integrada,
gerando celeridade para vitimas e réus de
crimes e aumento do controle mutuo dos  CIC - Conjunto Marcos Freire - Guarulhos (SP)

agentes estatais.

A localizacio nos bairros iria favorecer a proximidade e a identificacio entre os cidadaos
e 0s agentes estatais, o que também deveria aumentar o controle popular sobre as insti-
tuicdes e reduzir as distancias simbdlicas e identificacdes classistas entre os “operadores
da justica” e 0 “homem comum”. Tratava-se de uma proposta ousada para o momento,
apoiada numa profunda reforma das condi¢des do acesso a justica, vista como condicio da
democracia para seus formuladores.

Em sua implantacio, na segunda metade de 1990, incorporou-se uma nova critica ao
funcionamento da justica, ao formalismo juridico e ao distanciamento simbélico. O CIC
foi pensado em critica ao processo judicial, visto como forma privilegiada de producio
do distanciamento simbdlico entre a justica e os cidaddos. Continuou a ser pensado como
projeto para a reforma da justica, nio mais por meio da intervencio judicial cldssica, mas
pelo desenvolvimento das formas alternativas de administracao de conflitos. Por meio de
técnicas de mediacdo, conciliacio e por meio de uma atuacio “desformalizada”, em que os
conflitos deveriam ser tratados por uma légica que daria protagonismo as partes, recusa-
ria o tratamento criminalizador e incorporaria visdes de mundo e concepcdes de justica
localmente compartilhadas. A énfase passou a ser a “informalizacio” de procedimentos e a
atuacdo inovadora no atendimento das demandas por justica na periferia.

Embora houvesse um entusiasmo discursivo em torno dos CICs, sua cria¢io pouco ou
nada impactou o modo cldssico de funcionamento das instituicdes judiciais. A parte alguns
profissionais pessoalmente orientados a proposta de reforma, para a maior parte dos jui-
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zes, delegados e promotores, a designacdo para atuar no CIC foi vista como uma tarefa
menor. A implantacio dos postos nio mudou a politica de prestacio de servicos das insti-
tuicdes parceiras do programa. O CIC, ao invés de ser um polo propagador de inovagdes,
da periferia em direcdo ao centro, das bases em direcio ao topo — como na aposta dos seus
criadores -, foi rapidamente colonizado pelas culturas organizacionais das instituicdes
parceiras, tornando-se um posto de trabalho desprestigiado na construcio das carreiras
profissionais dos seus ocupantes.

Mas seguiu sendo um posto de trabalho diferenciado dos demais em funcio de sua pro-
posta “informalizadora”. E, por isso, o CIC se tornou uma janela promissora para a obser-
vacdo dos processos em curso na expansao da oferta de justica.

Nos anos 2000, a prestacdo estatal dos servicos de justica sofreu transformag¢des impor-
tantes. Foram criados os juizados especiais, que modificaram o cendrio do acesso a justica
formal. As formas alternativas cresceram em importancia, dentro e fora da esfera estatal,
pela via da conciliagdo e da mediagio (OLIVEIRA, 2010). Passou-se a falar em justica res-
taurativa, mesmo que os programas efetivamente implementados sejam muito restritos e
pouco avaliados (SCHUCH, 2008; TONCHE, 2010).

€€ o cic foi pensado em critica ao processo judicial, visto como
forma privilegiada de producao do distanciamento simbélico entre a
justica e os cidaddos. (...) A énfase passou a ser a “informaliza¢io” de
procedimentos e a atua¢do inovadora no atendimento das demandas
por justica na periferia 99

O CIC foi uma das iniciativas pioneiras nessa seara. Além dos juizados civeis, também a
Policia Civil e o Ministério Publico realizam atendimentos em que conciliam conflitos de
maneira informal. H4 a mediacdo comunitaria, com mediadores voluntérios, e até mesmo
atendimentos da Policia Militar possibilitam a administracio informal de conflitos. A ade-
sao da Defensoria Publica possibilitou aumentar a oferta de acesso formal a justica para os
usudrios do CIC e também de formas alternativas.

A anilise da administracio de conflitos no CIC estd embasada na observacio dos aten-
dimentos, sessdes de conciliacao, mediacio e audiéncias realizadas de maneira sistematica
entre 2004 e 2005, junto aos servicos da Policia Civil, do Ministério Publico e do Juizado
Especial Civel (JEC), em trés postos da cidade de Sao Paulo (CIC Leste, Oeste e Sul). Ob-
servacoes da mediacio alternativa comunitaria, realizadas em 2010 (nos CIC Leste e Sul),

complementaram e aprofundaram as linhas de anilise e interpretacio.’

O estudo da atuacdo da Policia Civil no CIC é interessante para pensar as ambivaléncias
das propostas de reforma na administracdo estatal de conflitos. Se, de um lado, ndo é uma
atribuicio legal da policia resolver conflitos, de outro, hd uma tradi¢do de administracio
extrajudicial de conflitos, a qual sempre foi uma peca importante na relacio entre policia
e 0s usudrios dos seus servicos.

Tendo em conta essa antiga tradicdo informal, os policiais designados para atuar no CIC
nio tiveram muitas dificuldades para atualizar no novo espaco a forma tradicional, agre-

3 Paraadescricao das técnicas utilizadas e de todo o conjunto dos dados obtidos e casos registrados, ver Sinho-
retto, 2011. Sdo quase duas centenas de casos pessoalmente observados e registrados em caderno de campo
e cerca de 400 casos observados em conjunto com a equipe de pesquisadores (HADDAD et al., 2006).
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gando a ela o discurso da inovacido por atuar na prevencio de delitos e nao na repressio

a0s crimes.

A grande maioria dos atendimentos da policia “preventiva” versa sobre conflitos de natu-
reza civel (entre vizinhos, familias, casais e comerciantes) apesar de a policia formalmente
ser parte do aparato penal. A justificativa para que a policia atue nesses casos é a potencia-
lidade de que os conflitos interpessoais possam “evoluir” para agressdes fisicas, ameacas,
violacdes de outras naturezas e, até mesmo, em casos extremos, para homicidio.

E comum o argumento de que a policia é procurada para administrar conflitos civeis em
razdo de o sistema formal de justica ser de dificil acesso. Porém, nio é isso o que ocorre no
CIC: ao lado do atendimento policial estd o balcao do cartério do JEC e o servico de assis-
téncia judicidria. Mesmo assim, em diversos casos, houve preferéncia dos usudrios em serem
atendidos pela policia. Em outros, ocorreu uma circulacao da demanda por varios servicos,
denotando que eles nio sao bem hierarquizados como propde a retérica formal da justica.

A légica da administracdo dos conflitos no atendimento policial consiste em mobilizar o
aparato penal para intervir em conflitos civeis. Essa ambiguidade entre duas logicas destaca
a policia como uma instincia diferenciada, com possibilidades que outros servicos nio tém,
como mobilizar a ficha de antecedentes criminais de uma das partes, ou de ameacar com
acusacdo criminal. Isto da a policia uma vantagem na producio de acordos entre as partes
conflitantes: ninguém ¢é obrigado a assinar o acordo, mas nio fazé-lo pode implicar uma

investigacao policial e uma repressao criminal.

A conclusdo de que os acordos firmados nesta condicio favorecem as duas partes s6 pode
ser compreendida quando se leva em conta que o devedor ja ganhou alguma coisa simples-
mente por nio ter se envolvido em uma complicacio maior. A contrapartida da aceitacio
do acordo é uma anuéncia implicita do agente estatal com as praticas da economia informal.

A légica penal se expande sobre a gestdo da economia informal, exercendo um controle
sobre a parte da economia que estd fora do controle de outros érgios estatais — o que, no
cendrio das populosas periferias paulistanas, nio é desprezivel. Porém, esse fortalecimento
é ambiguo porque exercido na medida em que o agente estatal abre mio de vigiar a legali-
dade e de investigar as suspeitas de irregularidade para que o acordo seja firmado e atenda
aos interesses dos individuos. O fluxo econdmico entre os particulares é privilegiado em
relacdo a aplicacio das leis, de forma que a intervencido estatal sobre os conflitos econo-
micos nao estd orientada para a formalizacio da economia informal, nem teria poder de
fazé-lo nos limites dados.

Muitos comerciantes recorrem a policia como instincia de administracio de conflitos por
entenderem a légica do procedimento: solucionar conflitos mediante o peso simbdlico do
Estado, sem serem obrigados a todas as exigéncias do enquadramento legal das suas ativi-
dades. Em geral, nos casos observados, saem bastante satisfeitos com os acordos firmados,
mesmo se nio atendidos em todas as suas pretensdes iniciais.

Outro tipo de caso atendido pela policia no CIC envolve relacdes conjugais desfeitas e
conflitos familiares. Diferentemente do esperado de uma instancia do aparato penal, o
contetudo central administrado nio é a violéncia doméstica ou conjugal. As narrativas de
violéncia apenas compdem um cendrio em que as questdes patrimoniais ganham relevo:
divisdo da propriedade dos bens, renegociacio do pagamento de pensdes, defini¢io de pa-
péis e de condutas.

A possibilidade de administrar alternativamente o conflito conjugal em virias instancias
aponta nio para a possibilidade de chegar mais ripido e facilmente ao mesmo tipo de acor-
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do, mas para o inverso. As alternativas de justica sdo de férmulas de ajustamento diversas
entre os ex-conjuges, mobilizados por cada um deles na tentativa de assegurar seus inte-
resses da melhor forma.

O traco tipico do servico policial observado no CIC é a desconstrucio da violéncia conju-
gal como foco do tratamento do conflito e o privilegiamento das questdes patrimoniais en-
volvidas na dissolucdo do casal. Porém, o préprio tratamento dessas questdes é orientado
por principios diversos daqueles comumente encontrados nas varas de familia, onde a
mulher-mie tem facilidade de defender seus interesses. Nos casos observados no CIC, os
ex-maridos conseguem questionar e renegociar os acordos judiciais que percebem como
desfavoraveis. A reivindicacio comum deles é a de interromper a assisténcia material
quando a ex-esposa inicia uma nova relacdo conjugal. O desfecho tipico produz acordos
em que as mulheres aceitam abrir mao de novas relacdes amorosas para permanecerem

com a guarda dos filhos, o usufruto da casa e a pensio alimenticia.

Depois de observar alguns casos se repetirem com o mesmo desfecho na policia do CIC, e
de observar que casos semelhantes quando encaminhados ao Ministério Publico do CIC ou
as varas de familia tém desfechos diferentes, desenhou-se a compreensio de um campo es-
tatal de administracdo de conflitos com multiplas entradas, operadas com légicas diferen-
tes, que produzem arranjos especificos correspondentes a modelos diferentes de relacio
social entre as partes em conflito. O conceito de um campo aciona a ideia de um conflito
entre as formas de administracdo de conflitos existentes, as quais disputam o mesmo espa-
¢o social, prestigio, recursos e estdo hierarquizados por uma légica comum que desiguala

saberes, praticas, profissoes, lugares, situaces, pessoas.

No caso do Judiciario ou do Ministério Publico, as mulheres tém facilidade em defender
interesses enquanto assumem o papel privilegiado de mie, e s6 ficam arriscadas de perder
a guarda dos filhos (que implica o usufruto da casa e da pensio) se tiverem sérias dificul-
dades em cumprir o papel maternal classico. Contudo, esse arranjo pode ser questiona-
do nas instancias informais de administracio de conflitos do aparato estatal. Na policia,
sao administrados preferencialmente conflitos em relacdes de género em que a distancia
hierarquica entre o homem e a mulher é grande, seja em razio de elas serem totalmente
dependentes financeiramente, seja pela interveniéncia de valores culturais sobre a familia
e o0 género que promovem a desigualdade. A administracio informal de conflitos familia-
res pela policia é o espaco privilegiado em que os homens podem veicular o seu discurso
de vitimas e conseguir, mesmo que temporariamente, exercer o controle da vida de suas

ex-parceiras como uma prerrogativa natural do provedor da casa.

Se de um lado se pode afirmar que para cada modelo de relacio de género hd um espaco
de administracdo estatal de conflitos que melhor se adapta, de outro, isto significa que o
campo estatal de administracio de conflitos é fragmentado e operado por diversas logicas
e sensibilidades juridicas diferentes. A expansio dos servicos informais e alternativos de
justica, mesmo se custeada e promovida pelo Estado, nio significa a expansio do Estado
de Direito, entendido como a expansio da regulacio dos conflitos pela légica do direito
estatal. E essa diversidade de formas de administracido de conflitos pode corresponder a
expectativas e interesses dos individuos, contudo retira do horizonte de possibilidades a
igualdade de tratamento e, nos casos aqui analisados, a equidade dos individuos nas dispu-
tas, visto que tanto nos conflitos econémicos quanto nos familiares, as partes mais fracas
tém sérias dificuldades em defender seus interesses.

Se o interesse de regulacio do uso da violéncia fisica nio é traco marcante da atuacdo
policial no CIC, tampouco ele aparece na atuacdo do Judicidrio. A criacdo dos servicos
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alternativos de justica orientou-se para ampliar os canais de tratamento dos conflitos
patrimoniais e econémicos individuais. Mesmo nos conflitos interpessoais no ambito
da familia, do casal ou da vizinhanca, é sempre a dimensio econoémica dos conflitos que
encontra respaldo, o que corresponde as exigéncias da circulacio — ainda que minuscula
da riqueza.

A anilise das audiéncias de conciliagio dos juizados (e mesmo das de instrucio) reve-
la uma clara tendéncia em privilegiar a discussdo das questdes economicas (quem deve,
quanto e qual a forma de pagamento) e negligenciar ou até mesmo bloquear a discussdo das

questdes subjetivas, de reconhecimento e morais que emergem no processo do conflito.

€€ No caso do Judicidrio ou do Ministério Publico, as mulheres tém
facilidade em defender interesses enquanto assumem o papel privilegiado
de mie, e s6 ficam arriscadas de perder a guarda dos filhos (que implica o
usufruto da casa e da pensio) se tiverem sérias dificuldades em cumprir o
papel maternal classico 99

Cardoso de Oliveira (2002) ji chamou a atencio para a importancia das questdes morais
e afetivas na busca pelo direito e as instancias estatais de justica. Muitas causas tém valores
muito baixos e muitas vezes os litigantes tém dificuldades de expressar suas demandas em
termos legais, ou as demandas nao encontram um respaldo no Direito vigente, e ainda
assim os individuos insistem em levar a frente o litigio. Na maior parte, estdo interessados
em se fazer ouvir no espaco publico, serem reconhecidos como sujeito moral que foi lesa-
do, passou por sofrimento e injustica, merecendo compensacao.

Contudo, a observacio das audiéncias dos juizados evidencia que essa aposta original
do projeto de reforma niao tem muito espaco no modo como o trabalho de conciliadores
e juizes é realizado. Geralmente, quando uma das partes enuncia demandas subjetivas, o
conciliador, orientado por uma racionalidade burocritica e pela pressio da pauta extensa,
inibe essas manifestacdes com o argumento de que a conciliacio nio é espaco para discutir
o mérito da causa, somente a possibilidade de um acordo, e centra-se diretamente sobre o
valor monetério em questdo. Se o acordo nio for facilmente obtido, o caso é geralmente
encaminhado ao juiz, que repete basicamente o mesmo procedimento. Frases como “vocés
ndo vao ficar aqui discutindo!”, “agora eu tenho que parar tudo para ficar conversando com
vocés?”, “se vocés querem ficar discutindo, eu posso sair da sala e deixar vocés ai” foram
ditas por juizes durante as audiéncias de conciliacdo com o intuito de obtencio rapida de
acordo e de limitar a expressio subjetiva dos individuos. Essas frases indicam um controle
estreito da enunciacdo das questdes e do tempo disponivel para fazé-lo. Discutir o conflito

nio é o comportamento esperado do usudrio do juizado pelos conciliadores e juizes.

O que se espera é o acordo rdpido, pois ele encerra o processo e reduz o trabalho acu-
mulado no juizado. Para isso, conciliadores e juizes lancam mao de técnicas e argumentos
que tém potencial de convencer as partes a verem o acordo como a unica possibilidade
de administrar o conflito e, para isso, ceder em suas posicdes e demandas. Uma das tati-
cas é dizer as partes que “esta audiéncia é para fazer acordo”, deixando entender que se o
acordo nio for formulado, o caso se encerra (o que nio é verdade, mas tem eficécia diante
do desconhecimento dos procedimentos judiciais por parte dos usudrios do CIC). Outro

argumento comum é mobilizar as préprias barreiras de acesso a justica para fazer o usua-
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rio desistir de prosseguir com sua demanda: se nio for firmado o acordo, as empresas tém
facilidade com advogados, tém recursos e poderio protelar a execucdo da sentenca indefi-
nidamente e o caso nunca tera fim.

H4 dois problemas na interveniéncia da logica da racionalidade burocratica do servico na ad-
ministracdo do conflito em face das expectativas reformadoras e democratizantes associadas
a criacdo do juizado. Um deles é que a terceira parte, que deveria representar a neutralidade
e equidistancia diante dos litigantes, envolve-se e passa a militar ativamente por um desfecho
especifico — o acordo - e isso é muitas vezes interpretado pelos usudrios como parcialidade e
favorecimento da outra parte. O outro problema é que muitos usudrios saem da experiéncia
ainda mais convencidos de que a justi¢a funciona de formas diferentes para ricos e pobres —
ainda mais quando o préprio juiz argumenta haver uma situacio desigual de litigacdo.

Predominio da racionalidade burocritica e silenciamento das questdes de ordem moral sdo
tracos tipicos da atuacdo dos JECs. Mas um terceiro traco foi marcante entre os casos obser-
vados por esta pesquisa: a capacidade do ritual informal civel de defender-se de administrar
as questdes relativas ao uso da violéncia fisica ou sua ameaca. Apenas as questdes patrimo-
niais sdo concernentes ao juizado e o controle da fronteira com outras dimensoes de conflito
(e com outros campos do Direito) se da desde o ingresso da demanda, mediante a selecio feita
ainda no balcio do cartério, até a vigilancia estrita dessas fronteiras durante as audiéncias. No
conjunto de situacdes observadas, todas as vezes que uma ameaca de uso da forca foi mencio-
nada, seu tratamento foi prontamente rechacado com a explicacio de que essas questdes sao
da alcada criminal e que o juizado civel nao é o lugar para este tipo de questio.

A légica que predomina entre os diversos servicos e atores institucionais atribui maxima
relevancia ao tratamento das questdes patrimoniais nos conflitos do cotidiano das perife-
rias paulistanas e a irrelevancia da administracio do uso da violéncia fisica, seja naquilo
que é realizado pela Policia Civil, pelo Ministério Publico ou pelo Poder Judicidrio. E a
mesma tendéncia foi verificada junto a cAmara de mediacio, na qual atuam mediadores lei-
gos em conflitos interpessoais e econdémicos (consumo e servicos). O que hé de especifico
e sensivel nesse tratamento é a administracio, no interior de érgios estatais, dos confli-
tos gestados no interior da economia informal e das relacdes familiares e de vizinhanca.
Ou seja, ha por parte dos servicos estatais mais capilares um interesse forte de gestiao da
economia informal ou da circulacio informal de riqueza entre os individuos e agentes
economicos. Contudo, esse interesse de gestio nao se converte em controle formal da
circula¢io econdmica, nem parece ser essa a intenc¢do. Trata-se antes de uma gesto estatal
diferencial, sutilmente modelada para o alcance mais capilar dos conflitos advindos da cir-
culacdo de recursos econdomicos em microescala. O Estado é acionado para essa gestdo e a
ela responde, sem que o direito se faca necessariamente presente.
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Em contraponto, o uso da violéncia fisica, nesse nivel capilar de expansio dos servicos de
justica, permanece desregulado. Isto se torna ainda mais interessante a andlise quando se
contextualiza esse controle estatal da economia em microescala em face do endurecimento
do controle estatal formal nos mesmos territérios em que a experiéncia do CIC pode ser
observada. Na mesma década em que ocorreu a expansio da justica informal, as taxas de
encarceramento aumentaram significativamente, em especial no que tange a delitos ligados
a economia criminal, como comércio de drogas, roubos e furtos. Sdo estratégias diferen-
ciais de controle social que apelam tanto para o endurecimento dos mecanismos formais
quanto para formas mais suaves, sutis e capilares de controle.

Ambas as estratégias, endurecimento e informalizacio, deixam larga margem para o uso
desregulado da violéncia fisica, mesmo que este uso nio seja indiscriminado, posto que
objeto de modos de controle formal e informal que levaram a um declinio das taxas de
homicidio nas periferias no mesmo periodo e a uma maior problematizacio da violéncia

doméstica, com a edicio da Lei Maria da Penha. 3

Referéncias

CARDOSO DE OLIVEIRA, Luis Roberto. Direito legal e insulto moral. Dilemas da cidada-
nia no Brasil, Quebec e EUA. Rio de Janeiro: Relume Dumard/Nucleo de Antropologia da
Politica, 2002. [Colecdo Antropologia da Politica, 14]. Rio de Janeiro: Forense, 1995.

HADDAD, Eneida G. M.; SINHORETTO, Jacqueline; ALMEIDA, Frederico; PAULA,
Liana de. Centros Integrados de Cidadania. Desenho e implantacdo da politica publica (2003-2005).
Sao Paulo: IBCCrim, 2006.

OLIVEIRA, Marcella Beraldo de. Justicas do didlogo. Uma andlise da mediacdo extrajudicial.
Tese (Doutorado em Ciéncias Sociais). Campinas, SP: Unicamp, 2010.

SCHUCH, Patrice. Tecnologias da ndo violéncia e modernizac¢do da Justica no Brasil: o
caso da justica restaurativa. Civitas, v. 8, p. 498-520, 2008.

SINHORETTO, Jacqueline. Campo estatal de administracdo de conflitos: multiplas in-
tensidades da justica. Anudrio Antropolégico 2009/1I, 2010, p. 109-123.

. A justica perto do povo. Reforma e gestdo de conflitos. Sao Paulo: Alameda, 2011.

TONCHE, Juliana. Internacionalizacdo do saber juridico e redes profissionais locais: um estudo
sobre justica restaurativa em Sao Carlos (SP) e Sdo Caetano do Sul (SP). Dissertacio (Mestrado
em Sociologia). Sdo Carlos-SP: UFSCar, 2010.

JACQUELINE SINHORETTO

Graduada em Ciéncias Sociais pela Universidade de S3o Paulo (1995), mestre
em Sociologia pela