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Resumo

Sardinha, Flavia Campos; D’Araujo, Maria Celina Soares. O Conselho
Nacional de Justica e as Politicas da Qualidade nos Tribunais de Justica
do Brasil: um dialogo entre administracdo judiciaria e o tema do acesso
a Justica. Rio de Janeiro, 2013. 97 p. Dissertacdo de Mestrado —
Departamento de Ciéncias Sociais, Pontificia Universidade Catdlica do Rio
de Janeiro.

A partir de 2009, com a edigéo da Resolucdo n° 70, de autoria do Conselho
Nacional de Justica (CNJ), implementaram-se as Politicas da Qualidade nos
Tribunais de Justica do Brasil para conferir maior qualidade as suas atividades de
prestacdo jurisdicional, para melhorar o atendimento aos cidaddos usuérios do
sistema de Justica, bem como para facilitar o acesso da populagdo a Justica. Esta
dissertacdo tem por objetivos apresentar fatores politicos, institucionais e sociais
que teriam levado a percepcao da necessidade de uma reforma administrativa no
ambito do Poder Judiciario, e analisar a agenda do CNJ a luz dos desafios e
expectativas direcionados ao Judiciario num contexto democrético e de direitos,
tal como fora reconhecido pela Constituicdo de 1988. O trabalho apresenta 0s
principais pontos da agenda de reforma administrativa elaborada pelo CNJ para o
Poder Judiciario, e dispensa especial atencdo ao Sistema de Metas, que surge
como o0 elemento central das Politicas da Qualidade. O trabalho faz uma
comparagdo entre as Metas 01 e 02 com relagdo ao objetivo da celeridade, e
raciocina sobre de que modo elas servem aos interesses da instituicdo Poder
Judiciario, aos interesses das partes que figuram nos processos, e aos interesses da
sociedade brasileira em geral. Finalmente, o trabalho retrata os limites da politica
da celeridade adotada pelo CNJ e lembra que ha outras saidas para o problema do
acesso a Justica, tais como indicaram Cappelletti & Garth e autores da Escola de

Wisconsin em pesquisas sobre o tema.

Palavras-chave

Poder Judiciario ; reforma administrativa ; Conselho Nacional de Justica
(CNJ) ; Politicas da Qualidade ; administracéo judiciaria ; acesso a Justica.
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Abstract

Sardinha, Flavia Campos; D’Araujo, Maria Celina Soares (Advisor). The
National Council of Justice and the Quality Policies in the Brazilian Courts
of Justice: a dialogue between judicial administration and the access to
Justice theme. Rio de Janeiro, 2013. 97 p. MSc. Dissertation — Departamento de
Ciéncias Sociais, Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro.

From 2009 on, with the editing of Resolution n° 70, authored by the National
Council of Justice (CNJ), Quality Policies were implemented in the Brazilian Courts
of Justice in order to confer more quality to their activities of delivering jurisdiction, in
order to better attend the citizens users of the system of Justice, as well as to facilitate
people's access to Justice. This dissertation aims at exposing political, institutional and
social factors that would have led to the perception of the need for an administrative
reform within the Judiciary and at analyzing the agenda of CNJ under the challenges
and expectations posed to the Judiciary, in a democratic context, since the
promulgation of Brazilian Constitution of 1988. The work presents the main points of
CNJ’s agenda of administrative reform for the Judiciary, and dedicates special
attention to the System of Targets, that emerges as the central element of the Quality
Policies implemented by CNJ. The work compares Targets 01 and 02 in relation to the
objective of celerity, and thinks of how they serve the interests of the Judiciary as an
institution, the interests of the parties figuring in the processes and the interests of the
Brazilian society in general. Finally, the work portrays the limits of the celerity policy
adopted by CNJ and reminds the readers that there are other exit strategies available
for the problem of “access to Justice”, such as the ones indicated by Cappelletti &

Garth and by the authors of Wisconsin School in researches about the theme.

Keywords

Judiciary; administrative reform; National Council of Justice (CNJ); Quality
Policies; judicial administration; access to Justice.
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O direito ao acesso efetivo a justica tem sido
progressivamente  reconhecido como sendo de
importancia capital entre os novos direitos individuais
e sociais, uma vez que a titularidade de direitos é
destituida de sentido na auséncia de mecanismos para
sua efetiva reivindicacdo. O acesso a justica pode,
portanto, ser encarado como o requisito fundamental —
0 mais basico dos direitos humanos — de um sistema
juridico moderno e igualitario que pretenda garantir, e
nao apenas proclamar os direitos de todos. [...] O
processo, no entanto, ndo deveria ser colocado no
vacuo. Os juristas precisam, agora, reconhecer que as
técnicas processuais servem a funcgdes sociais; que as
cortes ndo sdo a unica forma de solucédo de conflitos a
ser considerada e que qualquer regulamentacdo
processual, inclusive a criacdo ou o encorajamento de
alternativas ao sistema judiciario formal tem um efeito
importante sobre a forma como opera a lei substantiva
— com que freqliéncia ela € executada, em beneficio de
guem e com que impacto social. [...] Os processualistas
modernos precisam, conseqlentemente, ampliar sua
pesquisa para mais além dos tribunais e utilizar os
métodos de andlise da sociologia, da politica, da
psicologia e da economia, e ademais, aprender através
de outras culturas. [O estudo do “acesso”, um direito
social fundamental crescentemente reconhecido,]
pressupde um alargamento e aprofundamento dos
objetivos e métodos da moderna ciéncia juridica.

Mauro Cappelletti & Bryant Garth, Acesso a Justica
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Introducao

O presente trabalho trata da Administracdo Judiciéria. Este é tema que
tem estimulado um crescente interesse pelo campo de estudos da Sociologia da
Administracdo da Justica e que vem sendo ha muito desenvolvido nos Estados
Unidos, na Europa e também no Brasil.! Discutir a Sociologia da Administracéo
da Justica é, pela propria complexidade deste campo de estudos e dos objetos nele
tratados, um enorme desafio. Sdo muitos os fatores ai implicados, o que forca os
pesquisadores do campo a escolherem um numero restrito de relacBes de
causalidade para tratar, dentre as varias encontradas. Um estudo neste campo da
sociologia exige também a escolha de um contexto especifico no tempo e no
espaco para analise. Neste sentido, para este trabalho, optamos por direcionar
nosso esforco de analise ao tema do acesso a justica implicado nas reorientacdes
da administracédo judiciaria no Brasil a partir da criacdo do Conselho Nacional de
Justica em 2004.

Empreender tal discussdo, no contexto do Brasil, exigiu a revisdo de
extensa literatura sobre a relacdo entre o papel do Poder Judiciario no processo de
consolidacdo de uma democracia de direitos e a questdo do acesso a justica, sem
deixar de atentar para as recentes mudangas institucionais ocorridas no sistema de
Justica do pais. Além disso, era preciso conhecer de antemdo algumas das
principais caracteristicas da sociedade e do Estado brasileiros, especialmente no
que diz respeito a nossa convivéncia historica com a exclusdao de ampla parcela da

sociedade dos beneficios de um Estado de Direitos inserido na ordem capitalista.

A preocupacdo que nos move neste projeto sdo as condicdes de realizacdo
da justica no Brasil. Este respeitdvel problema tem sido tratado,
contemporaneamente, em diversas universidades e centros de pesquisa brasileiros,
a partir da ponta de um iceberg de dificuldades que estdo em jogo quando o tema
€ acesso a direitos no pais. Esta nossa dificil equacdo tem sido tratada por muitos

como se fosse um problema de ordem préatica. Afirma-se que € preciso aumentar a

1 A este respeito, ver estudos de Santos (1989, 1996), Cappelletti & Garth (2002) e Vianna et al.
(1999).
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capacidade do Poder Judiciario em responder a crescente demanda por justica nos
Tribunais brasileiros.

Pois bem, tendo em vista que o problema das condi¢des de realizacdo da
justica no Brasil, do ponto de vista institucional, tem sido tratado em muitas
universidades e centros de pesquisa associados ou ndo aos governos, CoOmo uma
questdo de acesso & justica,” optamos por percorrer essa via e analisar as acdes do
Conselho Nacional de Justica (CNJ) no sentido de melhor viabilizar este acesso a
justica no pais. Assim, optamos por estudar algumas das recentes inovagoes
administrativas adotadas pelo CNJ que incidiram e alteraram 0s processos de
gestdo e de trabalho em praticamente todos os Tribunais de Justica brasileiros.
Chamaremos estas recentes inovacdes de Politicas da Qualidade. Este é o termo
que tem sido utilizado no &mbito dos Tribunais de Justica — em todos os estados
do pais, inclusive no TJRJ — para designar o conjunto de mudancas lideradas pelo

CNJ na administracdo judiciaria brasileira.

Em outras palavras, pretendemos apresentar, no presente trabalho, a parte
da agenda do CNJ que propGe reformas de carater administrativo como meio para
garantir uma prestacao jurisdicional de melhor qualidade aos cidaddos (leia-se, de
maior celeridade), e que teria por fim, dentre outros, facilitar as condicdes de
acesso a justica no Brasil. O conjunto de a¢des que implementa estes objetivos é o
que chamamos de Politicas da Qualidade — como dissemos, expressdo que vem
sendo utilizada para representar tais aces de reforma administrativa no &mbito do

Tribunais brasileiros, sob a coordenacdo do CNJ.

2 A questdo do acesso a justica ndo é simples. Boa parte da histéria de avancos conseguidos por
grupos que pressionaram pela ampliacéo do acesso a justica pode ser lida na obra de Cappelletti &
Garth (2002). Os autores fazem também uma distingdo entre as fases que marcaram a construcéo
do conceito, que hoje pode assumir diferentes acepc¢des. O risco que enxergamos € o de que 0
conceito seja tomado na sua acepc¢do mais pratica e simplista, como uma questdo de ajuste entre os
recursos dos Tribunais e estimativa de demanda por regido do pais. E fato que isto pode ser
gerenciado, mas o que pretendemos expor sdo os limites desta visdo de acesso a justica como um
problema do tipo oferta e demanda. O que o CNJ procura gerenciar é a capacidade de oferta de
julgados, por parte dos Tribunais e seus funcionarios, num tempo adequado, para atender a
demanda sempre crescente por justica via Judiciario no Brasil. Visdo esta que se estabeleceu, no
inicio da década de noventa, quase como um consenso geral, quando o aumento da litigagao e a
cada vez maior demora da Justiga em responder tal demanda foi lido como uma crise que abriu um
leque de sérios problemas a serem resolvido pelo Judiciario brasileiro.
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Nosso objetivo inicial é percorrer, através da sociologia, alguns dos
caminhos que levaram ao surgimento do acesso a justica como meio privilegiado
para a “realizacdo da justica” — uma expectativa que, em dado momento da
historia, passa a ser direcionada ao Poder Judiciario e a Seus Servicos.
Apresentaremos em seguida 0s aspectos centrais das Politicas da Qualidade, as
quais se assentam na necessidade de fazer cumprir o novato principio da
celeridade processual e do principio mais antigo da razoavel duracdo do processo.
O CNJ associa a necessidade de imprimir celeridade ao sistema a mais nobre
finalidade de facilitar o acesso a justica a populacdo. Sendo assim, ao final do
trabalho faremos uma critica a perspectiva do acesso empregada pelo CNJ a luz
das perspectivas aplicadas nas reformas do acesso a justica pesquisadas por
Cappelletti & Garth (2002).

Para realizar este percurso, utilizamos textos de estudiosos consagrados e
intelectuais contemporaneos que estudam o campo do direito nos seus variados
aspectos. Boaventura de Sousa Santos (1989, 1996) foi, para efeitos deste
trabalho, o principal autor de suporte para a discussdo aqui desenvolvida, visto
que trata de forma didatica, nem por isso menos critica, do tema da administracdo
da Justica através da sociologia do direito. Este autor pareceu-me oportuno porque
foi meu primeiro contato, na teoria, com o tema da administracdo da Justica. Ja
tinha vivido na préatica muitos dos problemas relacionados a administracdo da
Justica que receberam tratamento pelo autor. Quando fui funcionéria do Tribunal
de Justica do Estado do Rio de Janeiro fui convidada a atuar por um tempo como
auditora interna para colaborar na implementacédo do sistema integrado de gestao
proposto pela Administracdo Geral do Tribunal. Como parte desta fungéo, recebi
0S manuais para a implementacdo do modelo para estudo em casa e posterior
realizacdo de auditorias. Concomitantemente, me graduava em Ciéncias Sociais
na Universidade do Estado do Rio de Janeiro, 0 que me proporcionava demoradas
reflexGes sobre 0 novo método de administracdo, os objetivos que declarava e a
funcdo maior do Judiciario em garantir direitos. Esta experiéncia também motivou
0 presente trabalho. No entanto, para além de tudo isso, muita pesquisa foi
realizada. Para auxiliar na definicdo do objeto e para dar suporte ao
desenvolvimento tedrico aqui realizado, foram consultados, estudados, analisados

e comparados, livros e capitulos de livros, artigos de revistas académicas, além de
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relatorios de pesquisa, que aparecem nas notas de rodapé ao longo do texto e/ou
na lista de referéncias bibliogréficas.

Contudo, nosso objetivo maior é apresentar o0s principais pontos da agenda
de reforma administrativa do CNJ para o Poder Judiciario. Foram eles a
implementacdo da Gestéo estratégica, um modelo integrado e de alcance nacional,
e das Politicas da Qualidade, a expressao deste modelo de gestdo no ambito dos
Tribunais. Em seguida, apresentamos o Sistema de Metas, um dos principais
instrumentos deste modelo de gestdo e elemento central das Politicas da
Qualidade implementadas pelo CNJ. Notamos que o objetivo de conferir
celeridade ao sistema judiciario ganha importancia neste Sistema de Metas. Diante
disso, discutimos o destaque recebido pela Meta 2 como sendo a melhor
representante do objetivo da celeridade. Fizemos uma comparagéo entre a Meta 2
e Meta 1, observamos onde elas se diferem e se encontram em relacdo ao objetivo
da celeridade e de que modo elas servem aos interesses das partes que figuram nos
processos. A seguir, trouxemos um retrato dos limites da politica da celeridade
conforme o relatado pelo proprio CNJ, e apresentamos outras saidas para o
problema do acesso & justica. Mostramos, de forma breve, a preocupagao inicial e
0s objetivos mais gerais dos movimentos de reforma do acesso a Justica estudados
por Cappelletti & Garth e, por fim, comparamos a perspectiva cappellettiana do
acesso com a perspectiva de acesso empregada pelo CNJ como parte de sua
agenda de reformas administrativas para o Poder Judiciério.

O trabalho foi dividido em trés capitulos. No primeiro capitulo, intitulado
“Antecedentes tedricos e historicos do tema do acesso a Justi¢a”, apresentamos
algumas mudancas significativas nos campos intelectual, social e politico,
primordialmente no mundo ocidental, que teriam levado ao surgimento do acesso
a justica como meio privilegiado para a “realiza¢do da justica”. O aumento da
procura judiciaria levou a preocupacao dos gestores publicos em responder aquela
demanda aumentada e, de alguma forma, melhorar o acesso da populagdo a

Justica.

Na primeira secdo deste capitulo, para dar inicio a discussao proposta,
procuramos inserir 0 tema do acesso a justica no dialogo entre justica e

democracia. Apresentamos uma leitura sobre o fenémeno democratico que parece
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representar o modo como a democracia tem sido vista atualmente. Como
caracterizaram Darnton & Duhamel (2001), a democracia pode ser vista como um
regime politico em que haja, como condicdes minimas, a livre selecdo dos
governantes pelo povo e respeito aos direitos humanos pelos governantes. Nao
nos propusemos a discutir estas questdes, nem mesmo quaisquer daquelas
caracteristicas tradicionalmente associadas a democracia, como, por exemplo, a
ideia de soberania do povo, pois jamais obteriamos sucesso em defender um
modelo de democracia em que houvesse consenso entre 0S conceitos e suas
formas de realizacdo na prética. Isto porque uma outra marca da democracia é a
convivéncia com a pluralidade de valores e interesses, elemento suficiente para
destruir qualquer tentativa de consenso sobre as condi¢bes de realizacdo, na
pratica, das caracteristicas associadas as democracias. Sobre este atributo
comentou muito bem Schumpeter (1961). Para fins deste trabalho, contudo,
preferimos entender a democracia conforme a formulacéo de Robert Dahl (2005),
isto é, como fruto de um calculo de custos e beneficios feito por atores politicos
em conflito, combinada com a concepcdo de Darnton & Duhamel (2001), de que a
democracia apresenta aquelas condi¢cdes minimas e que, para além destas, deve
ser vista como um processo de luta continua, e nunca como um fato consumado.
Porém, admitimos a razdo de Schumpeter (1961) em afirmar, bem acompanhado
de muitos outros consagrados intérpretes, que a igualdade tem significado
suficientemente definido para adquirir o status de postulado ético nas assim
chamadas democracias. Com isso, enxergamos a democracia como um regime
politico que contém todos 0s aspectos acima mencionados e gque, ao fim e ao cabo,
se apresenta como um ideal, tanto no campo dos valores, quanto na ordem prética.
Mas, justamente por se colocar como ideal, & um conceito aberto e por isso
mesmo continuamente disputado entre os atores do jogo, individuais ou coletivos,
mobilizados em torno de seus interesses. Em seguida, fazemos uma analogia
entre esta concepcdo de democracia com uma concepcdo de justica por nés
proposta. Sugerimos que a “justica” deve ser vista da mesma forma: como um
ideal, um conceito aberto e que é disputado na ordem pratica. A partir de entdo,
recoloco o tema exposto na introducéo e apresento as duas principais perguntas
que guiaram este trabalho, estimulando o leitor, ou a leitora, a pensar sobre elas ao

longo do texto.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1111642/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1111642/CA

16

Em “Questdes Terminoldgicas” exponho uma questdo semantica presente
no tratamento do tema “administragdo da justi¢a”. Esta questdo se desdobra. Mas
pretendo resolvé-la, provisoriamente, distinguindo dois significados presentes na
expressao e, em seguida, apresento um detalhe ortografico para marcar essa
diferenga. Procurei ressaltar essa diferenca seméantica através de uma marcacgao
ortografica - justica iniciada ora com letra minascula ora com letra maiuscula,
significando a primeira funcdo judicial / servico de prestacdo jurisdicional e a
segunda, a organizacdo Justica. No entanto, quando me referi ao trabalho de
outros autores aqui citados direta ou indiretamente, procurei manter a grafia da
palavra "justica” na forma em que utilizaram. A preocupagdo maior em marcar
esta diferenca recai sobre a necessidade de diferenciar o acesso a Justica, como
organizacdo, do acesso a justica, como servicgos judiciais efetivamente prestados.
A politica de reforma administrativa do CNJ se direciona a organizacdo com o
proposito de garantir que o servico seja efetivamente prestado (tendo em vista a
necessidade de realizar a funcéo judicial). Por isso vimos a necessidade de marcar

essas diferencas.

Em “O pensamento sociologico do direito em nova fase” apresentamos
uma transicdo significativa pela qual teria passado a producéo intelectual sobre o
direito ao longo da histéria. O pensamento socioldgico do direito teria transitado
de uma visdo normativista substantivista em torno do direito para uma viséo
centrada em seus elementos processuais, institucionais e organizacionais. Max
Weber, com sua teoria da modernizacdo e desenhando para as sociedades
modernas um direito formal esvaziado de contetido substantivo, teria sido o autor
chave para aquela transi¢do. A nova fase do pensamento sociolégico em torno do
direito, voltado agora para suas questbes processuais, institucionais e
organizacionais, somando-se as mudancas sociais no periodo do pés-guerra,
teriam levado a uma série de conseqiiéncias tanto no campo intelectual quando na
realidade pratica. No campo intelectual, emerge com mais vigor a preocupacao da
sociologia com os temas da administracdo da Justica; na realidade pratica,
verifica-se uma nova insercdo do Judiciario nas democracias contemporaneas,
assim como logo se véem o0s novos desafios a ele dirigidos. A discussdo destes

dois dltimos pontos se estende até 0 momento em que apresento um efeito da
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inscricdo das garantias do bem-estar na legislacéo (especialmente na legislagdo

constitucional), qual seja, 0 aumento exponencial da procura judiciaria.

Interrompemos esta discussdo para tratar da emergéncia nos planos
simbdlico e valorativo do Poder Judiciario verificado durante o periodo da crise
do Welfare State. Por outro caminho, que passa pelo imaginario dos cidaddos
dessas democracias (ocidentais do pos-guerra e alinhadas ao constitucionalismo)
sobre o lugar da autoridade legitima, este fendbmeno levaria ao mesmo efeito. A
imagem do Judiciario como a “tdbua das salvagdes” num mundo desencantado
com a politica também levaria ao aumento da procura judiciéria para a solugdo de
conflitos e controvérsias e para cobrar ao Estado da nova fase as garantias do
bem-estar social. Em suma, os efeitos desses dois processos, o da juridificacédo do
bem-estar social e o da emergéncia valorativa e simbdlica do Poder Judiciério se
somam, resultando no que Boaventura de Sousa Santos (1989, 1996) chamou de

“explosao de litigiosidade” no ambito dos Tribunais.

A explosdo da litigiosidade suscita a questdo da capacidade dos Tribunais.
Também levanta o problema da acessibilidade aos servigos prestados pelos
Tribunais. Logo, é um fenbmeno que interfere na qualidade do acesso a Justica.
Podemos imaginar que, num quadro de explosdo da litigiosidade, a tendéncia é
que quanto menor for a capacidade dos Tribunais, mais dificultoso sera o acesso a
Justica por parte da populacdo em geral. E, desta, pelas partes mais fracas, pelos
motivos expostos por Cappelletti & Garth (2002) na obra Acesso a Justica,

traduzida e publicada no Brasil em 1988.

O segundo capitulo, “As Politicas da Qualidade nos Tribunais de Justiga
do Brasil”, aborda este assunto, pois € neste contexto intelectual e social que
surgem as preocupacdes dos gestores publicos em implementar uma reforma no
Judiciario, como parte de uma reforma mais ampla na Justica. Expressao disso é a
Emenda Constitucional n® 45 de 2004, entendida pelos legisladores como uma
saida administrativa para a crise do Judiciario. Portanto, iniciamos este segundo
capitulo com a segdo “A EC 45/2004 e da saida administrativa para a crise do

Judiciario”.
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A seguir, apresentaremos a implementacdo da Gestdo Estratégica e das
Politicas da Qualidade da qual ficou incumbido o Conselho Nacional de Justica. A
implementacdo de um modelo integrado de gestdo contou com a consultoria da
Fundacao Getulio Vargas, empresa eleita para conceber e coordenar, junto com os
representantes dos Tribunais estaduais, um Planejamento Estratégico para o Poder
Judiciario nacional, que contaria com missdo, visdo, atributos de valor para a
sociedade, e quinze objetivos estratégicos a serem perseguidos por todos o0s
Tribunais estaduais. Como parte desse programa de reforma na gestdo,
implementou-se um Sistema de Metas, que apareceria como o elemento central
das Politicas de Qualidade. A partir dos objetivos estratégicos, foram
estabelecidas metas a serem atingidas ao fim de cada ano corrente pelos Tribunais
estaduais. A meta que recebeu destaque pelo CNJ foi a Meta 2, que ficou
conhecida como a “meta da celeridade”. Porém, apos estudo mais detido,
identificamos que a Meta 1 também cumpre a funcdo do aumento da celeridade,
porém em outro sentido. Isto € o que sera explicado na secdo seguinte, que

definimos como “As Metas da Celeridade”.

Contudo, as primeiras estatisticas sobre o atingimento dessas metas
indicam que ha limitacdes nesta busca da celeridade no ambito dos Tribunais. Este
serd o tema abordado no terceiro capitulo “Criticas a perspectiva da Celeridade
sob o ‘enfoque do acesso’ de Cappelletti”. A primeira se¢do deste capitulo
apresenta os limites da politica da celeridade, identificados pelo proprio Conselho
Nacional de Justica, conforme a mais recente conclusdo do seu Relatério das
Metas Nacionais do Poder Judiciario (2013). Nesta secdo apresentaremos também
algumas saidas buscadas pelo CNJ para continuar com seu modelo integrado de
gestdo e sua politica de metas, em busca da celeridade e do melhor atendimento
aos usuarios do sistema, isto é, aos cidad&os, funcionarios internos e externos aos

Tribunais, partes e advogados.

Tendo em vista estes limites encontrados aos objetivos estratégicos
concebidos para o Judiciario, em especial aquele que mais nos interessa aqui, 0
objetivo do CNJ em facilitar o acesso & Justica, a se¢do seguinte se dedica a
apresentar “Outras saidas para o problema do acesso a justica” a partir das

contribuicdes trazidas por Cappelletti & Garth (2002) na sua discussdo do
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problema do acesso a Justica. Nesta secéo, faremos uma critica da perspectiva do
acesso a justica aplicada pelo CNJ nas suas Politicas da Qualidade a luz da
perspectiva do acesso presente nas reformas pesquisadas por Cappelletti & Garth
(2002), cujos objetivos eram tornar efetivos os direitos (“make rights effective” na
linguagem deles). Finalizamos esta secdo trazendo a proposta do novo enfoque,
também uma contribuicdo cappellettiana, que apresenta a Escola de Wisconsin
como sendo um bom exemplo do chamado enfoque do acesso. Esta escola de
sociologia juridica destaca a importancia da necessidade de ir além da
representacdo juridica e adotar medidas alternativas que sejam mais efetivas como

instrumentos de mudanca para a sociedade.
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1.
Antecedentes tedricos e histéricos do tema do acesso a
Justica

1.1.
A insercdo do tema do acesso a justica no didlogo entre justica e
democracia

E certo que sdo muitas as definicdes de democracia. Cientes disso, na
virada do ultimo milénio, Robert Darnton & Olivier Duhamel organizaram um
livro (2001) que contou com ensaios de diversos especialistas no assunto, a fim de
realizar “um balanco sobre a democracia, tal como existiu até o fim do século
XX”.> Embora pouco afeitos a definicdes, dois elementos lhes pareceram
essenciais num sistema que se pudesse caracterizar como democratico: “a livre
selecdo dos governantes pelo povo e o respeito dos direitos humanos pelos
governantes”.* Afirmaram, com razio historicamente comprovavel, que “as
formas das instituigdes e as concepgdes dos direitos variam enormemente” nas
diversas experiéncias de democracia.” E, diante da impossibilidade de se chegar a
um consenso sobre a natureza do fendmeno, afirmaram, sobre o projeto do livro
“Democracia” (2001), que tal objeto deveria ser estudado como “um processo que
estd sempre em movimento, que muda de carater ao enfrentar novas dificuldades,
que enfrenta desafios que ressurgem tdo logo superados, que é, em suma, uma luta
continua e nunca um fato consumado”.’

Schumpeter (1961), por sua vez, apresenta as caracteristicas que foram
tradicionalmente associadas & democracia, como a de bem comum, vontade do
povo ou vontade geral, e mostra a impossibilidade de sua realizagdo em um corpo
marcado pela pluralidade de valores e interesses. N&o haveria a possibilidade de
consenso acerca de tais ideias ou em torno de qual seria 0 melhor formato para
aplicacdo de tais ideias na realidade concreta. Assim, por exemplo, ainda que em
uma comunidade todos acordassem sobre uma mesma ideia de bem comum

(imaginando-se que foram capazes de escolher para si o melhor significado de

S DARNTON & DUHAMEL, 2001, p. 13.
* Ibid., p. 12.
® Ibid., p. 12.
® Ibid., p. 12.
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“bem comum”), seria impossivel chegar a um acordo sobre como organizar as

instituicOes para obté-lo na pratica, pois mais uma vez faltaria o consenso.

Apdbs apresentar varias outras impossibilidades relativas a seu projeto e
realizacdo, Schumpeter (1961) conclui que “a democracia, quando condicionada
desta maneira, deixa de ser um simples método que pode ser discutido
racionalmente [...] Torna-se, na verdade, aquilo que, de outro ponto de vista,
consideramos incapaz de tornar-se, isto €, um ideal, ou melhor, parte de um
sistema ideal de coisas.” ’.

A partir disso, Schumpeter (1961) sugere uma saida possivel para a
realizacdo da democracia em uma comunidade assim chamada democrética.
Tendo em vista que a palavra “democracia” torna-se “uma bandeira, um simbolo
de tudo que o homem admira, de tudo que ama em Seu pais, seja razoavelmente

» 8 a saida seria encara-la como um ideal. Mas um ideal que

justificado ou ndo
tivesse a “igualdade” como postulado ético.’ Pois Schumpeter (1961, p. 323)
afirma ser possivel extrair o significado da palavra igualdade dos seus contextos
de utilizagdo, na maioria dos casos, sendo em todos os casos, € que “esse

significado seria suficientemente definido” para que se pudesse trabalhar com ele.

Conforme ressaltado por Fernando Limongi (2005), Robert Dahl (2005),
por seu lado, parte do pressuposto de que “todo e qualquer grupo politico prefere
reprimir a tolerar seus adversarios” e afirma que a democracia “¢ fruto de um
calculo de custos e beneficios feito por atores politicos em conflito”.’® Assim,
segundo a leitura de Limongi (2005), para Dahl (2005), a democracia “sustenta-Se
a partir de um equilibrio de forgas, isto €, quando nenhum grupo social esta em
condicdes de eliminar os demais, e € sobretudo fruto de um célculo de atores
politicos inseridos em uma relago estratégica”.'* Neste sentido, Limongi (2005)

conclui que, coerentemente com a esta sua definicdo de democracia, Dahl (2005)

" SCHUMPETER, 1961, p. 323.

¥ Ibid., p. 324.

% Ibid., p. 309.

10 Ambas as citagBes sdo de Limongi (2005, p. 21).
2 Ipid., p. 21.
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inclui atores politicos e suas escolhas no quadro explicativo da manutencdo da

democracia.

A manutencdo da democracia nao depende da adesdo prévia dos atores sociais a
determinados valores. A adesdo as regras democraticas é circunstancial,
contingente. Depende, sobretudo, de consideragdes estratégicas. [...] Atores
politicos tomam decisGes, antecipam as consequiéncias de seus atos, escolhem
instituicbes politicas; em uma palavra, agem politicamente. E a maneira como
atuam desempenha um papel decisivo na obtencdo e na manutencdo da
democracia. (LIMONGI, 2005, p. 21, grifo meu).

Se quisermos chegar a uma concep¢do atual e mais realistica de
democracia podemos admitir a combinacdo das definigdes acima apresentadas.
Atualmente, podemos enxergar a democracia como um regime em que haja, como
condi¢cdes minimas, a livre selecdo dos governantes pelo povo e respeito aos
direitos humanos pelos governantes, conforme sugeriram Darnton & Duhamel

(2001).

Além disso, podemos entendé-la como um regime que convive com a
pluralidade de valores e interesses, e, também por isso, como sendo o produto de
um célculo de custos e beneficios feito por atores politicos em conflito
mobilizados em torno de seus interesses. Estas seriam as licdes de Schumpeter
(1961) e Dahl (2005), respectivamente.

Podemos também entender “democracia” um conceito aberto cujo
significado € disputado por atores individuais ou coletivos, mas que possui a
igualdade como caracteristica historicamente permanente, e que, portanto, pode
servir como postulado ético dos regimes democréaticos — sendo esta Ultima mais

uma contribuicdo de Schumpeter (1961).

E é justamente pela disputa em torno dos significados e dos interesses dos
atores em jogo, que afirmamos a democracia deve ser tratada como processo, e

nunca como um fato consumado.lz

Neste sentido de Darnton & Duhamel (2001), podemos ler o fenémeno

democratico como um processo dindmico e continuo, e no qual a luta é uma

2 Cf. DARNTON & DUHAMEL, 2001, p. 12.
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constante. No qual se luta constantemente por um ideal de democracia sempre a
ser alcancado; e no qual se luta pelos direitos j& formalizados e apenas em teoria
garantidos nas democracias efetivamente existentes. E acreditamos que esta
leitura do fendmeno democratico possa servir como um bom modelo para a

interpretacdo da justica tanto como ideal quanto como instituicao. =

A ideia de democracia € uma no¢do inacabada ou constantemente em
construcdo, assim como o € a ideia de justica ou, como queiram, a justica como
ideal. As democracias efetivamente existentes, bem como a Justica como
instituicdo, da mesma forma, estdo em constante reconstrugdo, passam por
reformulacbes legais e de competéncias, mudancas que podem durar mais ou

menos tempo, mas que sdo sempre mudancas.

Nessa linha de raciocinio, podemos definir uma analogia, e afirmar que as
democracias efetivamente existentes, bem como a Justica como instituicdo, assim
como o0s conceitos que as informam e que justificam a sua existéncia na realidade
concreta, ainda que se distanciem, ambos, conceitos e institui¢des, sdo alvos de
constante busca por aprimoramentos e ajustes. Por esses motivos, e até para que
perdurem, ndo cessam de se colocar novos questionamentos e debates. E claro que
0 papel dos atores que lidam com o0s conceitos e que agem no interior dessas
instituicdes é fundamental para que tais mudancas, aprimoramentos, ajustes e, é

preciso que se diga, até retrocessos acontecam.

No entanto, a imprecisdo conceitual e a multiplicidade de experiéncias
historicas ndo sdo motivos suficientes para que abandonemos a discussdo sobre

justica e democracia.

Pelo contréario, a auséncia de um consenso sobre os conceitos de justica e
democracia deve ser tida como uma falta positiva e altamente benéfica, ja que €

precisamente esta duvida quanto aos significados e este status de no¢édo inacabada

13 Gostaria de ressaltar que a escolha dos autores aqui por mim utilizados para a construgéo de um
conceito minimo de democracia se deu pela conveniéncia de ja té-los lido quando da produgédo
deste trabalho, mas também por afinidade minha com relagdo as suas interpretacfes e forma de
escrita. Isto quer dizer, entdo, que muitos outros autores poderiam ter sido utilizados para uma
construcdo ou leitura do fendmeno democrético.
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que véo estimular o debate sobre os conceitos e suas melhores configuragdes em

uma realidade historica, que é sempre especifica.

Outro fator que complexifica o estudo neste campo é o de que a
possibilidade de interpretacdo incide igualmente sobre os conceitos, instrumentos
abertos em sua esséncia, e sobre as experiéncias historicas, cujas leituras sdo

também sempre potencialmente multiplas.

Entretanto, apesar de tudo isso '*, ndo se pode ignorar a existéncia de uma
historia dos conceitos, bem como de marcos histéricos amplamente reconhecidos,
com os quais podemos e devemos trabalhar de forma a estimular e até abrir novos

debates em torno da relagdo entre conceitos e instituigoes.

Neste sentido, cabe esclarecer ao leitor o que mais nos importa aqui. A
partir da literatura que debate a relacdo entre justica e democracia, €, mobilizando
alguns dos pontos de vista da historia, da sociologia do direito e da sociologia
brasileira, nos propusemos a raciocinar sobre as condigdes de realizac¢do da justica
na democracia brasileira do pds-1988. Nosso objeto se restringe ainda mais,
guanto ao conteido e no tempo, ao optarmos por estudar parte da agenda de um
orgdo relativamente novo, o Conselho Nacional de Justica, recentemente
inaugurado no Poder Judiciario brasileiro como um centro emanador de decisdes
administrativas com potencial de alcancar as atividades desenvolvidas em todos

os Tribunais do pais.

De que forma este novo drgdo vem contribuindo para aprimorar e facilitar
as condicBes de realizacdo da justica no Brasil? Apresentaremos o Conselho
Nacional de Justica e suas Politicas da Qualidade, e levantaremos uma discussao

que ira auxiliar a reflexdo dos leitores sobre esta questdo de fundo que nos move.

Por mais redutor que isto possa parecer, trataremos de apenas uma
dimensdo, dentre as varias outras possiveis, da realiza¢do da justica no Brasil, qual

seja, a questdo do acesso a Justica. O que tambem nos chamou a atencéo foi saber

14 Isto &, apesar das multiplas possibilidades interpretativas de conceitos, instituicdes e
experiéncias histdricas, ou seja, apesar de toda essa volatilidade que marca o trabalho com
palavras, conceitos e versdes da historia escrita ou vivida.
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gue um dos principais aspectos destas Politicas da Qualidade implementadas pelo
novo orgdo de cupula do Judiciario, tal como declarado no seu site, é justamente
viabilizar esse acesso. A expressdo acesso a justica merece um cuidado especial,
e, portanto, tratarei dela adiante. Interessa-nos agora refletir sobre a pergunta mais
especifica que mobilizou este trabalho: de que forma as Politicas da Qualidade e
as orientacGes do Planejamento Estratégico do Poder judiciario vém contribuindo
para melhorar e ampliar as condi¢des do acesso a justica no Brasil? No ambiente
de trabalho do CNJ, bem como no das Administracbes Gerais dos Tribunais,
também, mas ndo s6 como reflexo da orientacdo do Conselho,™ melhorar
significa conferir maior qualidade, e ampliar significa resolver mais processo
judiciais em menos tempo. Melhorar e ampliar 0 acesso a justica no Brasil, no
sentido que tal politica vem atribuindo, significa, entdo, conferir qualidade e

celeridade a atividade de prestacdo jurisdicional.

Na verdade, no termo qualidade, vem embutida a ideia de eficiéncia, que
remete a um tempo mais acelerado, ao lado de uma economia de recursos, no
conjunto de atividades que concorrem para a resolugédo dos processos. A ideia de
transparéncia também vem embutida termo qualidade, mas é menos mobilizada

do que a eficiéncia, que aparece praticamente como sinénimo de celeridade.

E bem verdade que o CNJ tem hoje uma ampla agenda com objetivos bem
definidos para o Poder Judiciario, que vdo para além do objetivo da celeridade.
Uma Politica da Qualidade e um Planejamento Estratégico, sob tais
denominacdes, tém a vantagem de poderem encampar novos objetivos e projetos
para o Judiciério brasileiro em nome de uma maior qualidade e uma melhor
estratégia para alcancar os objetivos delineados. A execucdo da agenda do CNJ é
facilitada pelo fato de que o 6rgdo conta, para além de sua funcéo fiscalizadora,
que ¢ a principal, também com uma reserva de poder discricionario, o que lhe da o

carater de um érgdo executivo com amplos poderes sobre a vida do Judiciario.

Isto sera recuperado nos comentarios finais, onde pretendemos sugerir

uma interpretacdo sobre o que vem representando esta parte da agenda do

15 Como mencionaremos adiante, alguns Tribunais estaduais se adiantaram ao CNJ na realizagio
de gestdo administrativa voltada para a celeridade.
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Conselho Nacional de Justica, isto é, o implementar das Politicas da Qualidade,
no desafio de realizagéo da justica no Brasil.

1.2.
Questdes terminoldgicas

Ha no tratamento do assunto “administragdo da justica” um problema
terminoldgico. Quando se fala em administrar a justica, seja nas analises dos
sociologos, seja no discurso das instituicdes e até da midia, € comum que se
alternem dois significados embutidos em estado latente na expressao: administrar
a justica como funcdo, e administrar a Justica como organizacdo™® ou mesmo
como um conjunto de instituicbes do Estado que compdem um sistema, o sistema

de Justica.’

No presente trabalho, entdo, a fim de diferenciar essas duas referéncias
mais comuns a que o termo administracdo da justica pode remeter, procedo a uma
diferenciacdo seméantica e a uma marcacao ortografica que considero relevantes a

explanagéo do tema.*®

Quando falar em justica, com letra minUscula, estarei referindo-me a
funcdo, isto é, a funcdo judicial que é servigco prestado pelo Estado ou com a
anuéncia deste, ja que detém controle sobre o conjunto de regras juridicas
vigentes. Servigo este que tem como contrapartida o direito ao acesso a justica,
conhecido, antes, no mundo juridico, como o “direito de agdo”, que ¢
precisamente o direito de invocar a tutela jurisdicional do Estado ou o direito a
prestacdo jurisdicional. Quando falar em Justica, com letra mailscula, estarei

referindo-me a organizacdo judiciaria que envolve Tribunais e demais

% Sobre a justica como organizacdo, ver Santos (1989). Embora tenha utilizado a mesma
expressdo “justica como organizagdo” utilizada por Santos (1989), a abordagem que fago aqui ¢é
diferente da deste autor.

7 Sobre uma possivel nogdo de sistema de Justica, ver Oliveira (2012). Utilizei o conceito e 0
significado de sistema de Justica, tal como aparece na obra, para aplicacdo neste trabalho.

18 A diferenciacéo semantica tem mais relevo do que a ortografica. Esta Gltima eu procurei aplicar
no texto com justica significando servigo/funcdo, e Justica significando a organizacgéo do sistema.
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instituicdes, 6rgaos, servidores.™ Isto é, estarei referindo-me a todos os elementos
que participam, cada qual no seu tempo e de acordo com suas competéncias, das
fases de producdo dos julgados, como as Policias, o Ministério Publico, a OAB
(através de seus advogados), as Defensorias Publicas, os Juizes, o0s
administradores e os funcionérios da Justica. A ampliacdo semantica do termo
organizacdo judiciéria é proposital, e se justifica pelo fato de que um processo
judicial tramita desde o seu inicio até o seu fim por todas as instituicGes e agentes
ali enumerados, com algumas variacGes em razdo da matéria (civel ou penal). Em
geral, porém, uso a expressdo no sentido tradicional, isto é, no sentido mais
restrito; entdo, na maioria das vezes em que me referir a Justica, estarei falando
dos Tribunais, que é onde se processam 0s casos, desde a distribuicdo até a
producdo das sentencas e suas execucdes. O contexto dird se o sentido da palavra
Justica € o mais amplo (sistema de Justica) ou 0 mais estrito (Tribunais), mas a
diferenca fica ja de antemao estabelecida.

Contudo, a principal diferenciacdo que nos importa aqui € aquela entre
acesso a justica como servico, funcdo judicial de prestacdo jurisdicional, e acesso
a Justica como organizacdo, isto geralmente significando acesso aos Tribunais.
Porém, pode ser que em alguns casos seja impossivel marcar esta diferenca. Serdo
0s casos em que estarei referindo-me aos dois significados ao mesmo tempo, isto
¢, acesso a justica funcdo e organizacdo. Percebi que esta indiferenciacdo ocorre
(os significados coincidem) quando o contexto é o do ingresso no sistema, isto &,
nas situacdes em que o cidaddo esta ainda fora do sistema, mas prestes a pleitear
seus direitos, e desejoso do acesso & justica/Justica.”’ Nesta hora, no ingresso, o
que se busca é o acesso a funcdo e a organizacdo a0 mesmo tempo. Essa
diferenciacdo importa porque, uma vez que o processo é distribuido e o cidadédo se

torna “parte”, ele efetiva seu ingresso na Justi¢a (organizac¢do), mas tem chances

9 porém, quando estiver citando direta ou indiretamente algum autor que fale de “justigca”, por
uma questdo de fidelidade, mantenho a forma que aparece na publicacdo deste autor, quer dizer, tal
qual aparece na edicdo da publicagdo do autor que utilizei na elaboracéo do trabalho.

% Quando falo desse cidaddo que busca o acesso a justica, quero dizer, “justi¢a civel”, obviamente,
e ndo a penal.
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de sair desta sem uma adequada prestacdo jurisdicional, ou simplesmente sem

qualquer prestagdo, portanto sem 0 acesso & justica (funcéo).?*

Entdo, no ingresso, a busca € pelo acesso a justica e a Justica a um so
tempo. Durante o periodo em que é parte em processo judicial em curso no
sistema, estd requerendo o acesso a justica (servigo/funcdo). Apenas quando €
resolvido o processo, ¢ que se pode dizer que ele teve “acesso a justi¢ca”, pois a

funcdo jurisdicional foi prestada.?

No estudo da atividade do Poder Judiciario, segundo penso, 0s termos
funcdo e organizacdo ndo podem ser intercambiaveis. Isto porque a organizacao
da Justica exerce tdo poderosa influéncia no desenrolar da funcdo judicial de
prestacdo jurisdicional que se da no interior do Estado que devemos ter cuidado
para ndo confundi-los. Com esta distin¢do para fins analiticos entre funcdo e
organizagdo ndo quero sugerir que sejam dois objetos que se distanciam no estudo
da “justi¢a” (termo que, indiferenciado, pode remeter a diversas ideias e imagens).
Muito pelo contrério, a distin¢ao serve para definir aspectos diferentes que devem
convergir num didlogo enriquecedor ao estudo do tema. Neste trabalho, entdo,
temos um pressuposto inicial: problema da justica como funcédo esta intimamente

ligado ao problema da Justica como organizacéo.

2l Vide os casos de desisténcia do processo mesmo ap6s abertos, por razdes muitas vezes
associadas as “barreiras ao acesso” mencionadas por Cappelletti & Garth (2002), ou os casos mais
raros de processos desaparecidos, por razdes diversas. Apos uma busca geral na Internet (www), e
outra no site do CNJ e, finalmente, no site da Defensoria Publica da Unido, ndo encontramos
quaisquer estatisticas sobre esses casos no Brasil, o que ndo significa que eles ndo ocorram.
Apenas um relatério global da ONU Mulheres apontou que sdo altas as taxas de desisténcia entre
as mulheres vitimas de violéncia de género. Apontou ainda que a fragilidade dos sistemas
judiciais, os custos dos processos judiciais e as dificuldades, como a distancia fisica dos foruns e
Tribunais, podem representar desafios para as mulheres quando buscam a justica.
<http://www.onu.org.br/justica-ainda-esta-fora-do-alcance-de-milhoes-de-mulheres-declara-onu-
mulheres/>. Acesso em: 10/04/2014.

22 Aqui fica claro que ndo estamos falando de justica como valor. Essa nogdo de acesso & justica se
restringe ao acesso a prestacao jurisdicional, que se efetiva na entrega de um resultado as partes do
processo. Esta parece ser a nogao de acesso a justica empregada pelo CNJ: a “entrega da prestagao
jurisdicional” se efetiva na entrega do resultado as partes. Ainda assim, 0 CNJ parece reconhecer a
importancia da Justica/organizacao para o0 acesso a justica/funcdo. Afirmo isto tendo em vista a sua
tentativa de reorganizar a gestdo da primeira visando garantir as partes a segunda. Observo que
isto foi inferido das informag6es obtidas nos sites do CNJ e Tribunais e em diversos documentos
sobre a reestruturagdo administrativa em curso. Além disso, participei, quando fui funcionaria do
TJRJ, de cursos e processos de auditoria, em que ficaram claras tais distingdes, objetivos e
mecanismos, cuja logica era: mudar a gestdo da organizagdo para realizar a fungdo “entregar a
prestacdo jurisdicional, num tempo adequado etc.”.
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Seguindo a légica desta distingdo, em suma, trato a expressdo acesso a
justica como sendo portadora de duas acepg¢Bes principais: acesso a funcao
judicial, um servigo prestado pelo Estado e formalmente garantido a todos, isto é,
um servico que em teoria foi desenhado para ser universal, e acesso a
organizacdo judiciaria ou ao sistema de Justica, que € composto de Tribunais,
juizes e funcionarios, assim como de outras institui¢ces que participam do sistema
de Justica. Estariam incluidos neste enorme e complexo sistema, além das
instituicbes e 6rgdos que o compdem, as instalacdes fisicas e o pessoal que nele
atua, como juizes, funcionarios publicos e advogados. O motor das atividades
realizadas no interior dessa organizagdo judiciaria seria 0 conjunto de deveres e
competéncias definidos na legislagdo para cada 6rgdo e instituicdo, sempre
mediados por uma gestdo de carater administrativo, cujas decisdes obedecem a
uma hierarquia em geral bem definida e conhecida entre 0s que atuam neste

sistema.”

(1).3;3.ensamento sociologico do direito em nova fase

Boaventura de Sousa Santos (1989, 1996), sociologo do direito e autor de
referéncia no campo da sociologia da administragdo da Justica, observou que a
longo do histérico da producdo intelectual em torno do direito houve um
“privilegiamento, sobretudo no periodo inicial, de uma visdo normativista do
direito em detrimento de uma visdo institucional e organizacional e, dentro
daquela, no privilegiamento do direito substantivo em detrimento do direito
processual”. (SANTOS, 1989, p.40).

Santos (1989) indica que houve uma transicdo entre essas duas visoes, e
que repercussdes da obra de Max Weber teriam contribuido para aquela transic&o.
Conforme explica a sociologa brasileira Gisele Aradjo (2011, p. 162), a teoria da

modernizacdo de Weber

23 Este é um quadro tipicamente weberiano. Ainda que saibamos que aspectos como vencimentos
dos servidores e outros culturais sejam parte importante deste motor, ndo poderemos tratar deles
neste trabalho.
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pde no centro do debate o tema dos limites da razéo, e, em conseqiiéncia, das
possibilidades e impossibilidades de o Direito ordenar a vida social. Para Weber,
os conflitos entre valores e visGes de mundo diferentes ndo sdo passiveis de
solucbes racionais, ja que, por serem referidos a questfes éticas, estéticas e de
justica, sdo por definicdo matéria de adesdo costumeira e emocional. A razéo
presta-se somente a determinar os meios eficientes, mas néo a definir os fins que
devem ser perseguidos pela acdo humana.

Foi assim que “a preocupagdo de Weber em definir a especificidade e o
lugar privilegiado do direito entre as demais fontes de normatividade em
circulacdo no seio das sociedades capitalistas” o teria levado a “centrar a sua
andlise no pessoal especializado encarregado da aplicacdo das normas juridicas, as
profissdes juridicas, a burocracia estatal.” (SANTOS, 1989, p. 41). No

entendimento de Max Weber,

0 que caracterizava o direito das sociedades capitalistas e o distinguia do direito

das sociedades anteriores era o constituir um monopolio estatal administrado por

funcionéarios especializados segundo critérios dotados de racionalidade formal,
assente em normas gerais e abstratas aplicadas a casos concretos por via de
processos légicos controlaveis, uma administracdo em tudo integravel no tipo

ideal de burocracia por ele elaborado. (SANTOS, 1989, p. 41).

Segundo o teorizado por Weber, esta estrutura formal, racional e esvaziada
de toda substancia valorativa que caracteriza o Direito moderno era necessaria
para assegurar a sua legitimidade, isto €, sua capacidade de obter adesdo
voluntaria. Esta, por sua vez, encontraria fundamento justamente na
impessoalidade dos procedimentos de elaboracdo e aplicacdo da lei, no fato de
serem as competéncias previamente normatizadas e na escolha meritocratica dos

atores.?* Para Weber, todo este desenho era necessario, pois

a racionalidade e o pluralismo de valores das sociedades modernas exigem um

Direito formal, impedindo a positivacdo de um conjunto ético em detrimento de

outros, sob pena de perda de legitimidade. Por isso, Weber rejeita qualquer

tentativa de materializacéo do Direito,’isto é, de admitir no ordenamento juridico

institutos de cunho substantivo. (ARAUJO, 2011, p. 163).

Em outro momento, Santos (1989) atenta para duas tendéncias que teriam
contribuido para aquela transicdo no campo do pensamento socioldgico do direito.
O tema da criacdo judiciaria do direito, centrado na normatividade concreta e

conformadora da decisdo do juiz, e, em geral, a orientacdo teorica da escola do

%4 Esta explicacao foi extraida de Aradjo (2011, p. 163).
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direito livre ou da jurisprudéncia socioldgica, que, “ao deslocar a questdo da
normatividade do direito dos enunciados abstratos da lei para as decisoes
particulares do juiz, criou as precondigdes tedricas da transi¢cdo para uma nova
visdo socioldgica centrada nas dimensGes processuais, institucionais e

organizacionais do direito.” (SANTQOS, 1989, p. 41, grifo meu).

No entanto, diversos outros fatores de mudanca, identificados pelo mesmo
autor (SANTOS, 1989) como condicdes tedricas e condi¢cdes sociais, teriam
contribuido para esta transicdo no campo do pensamento sociolégico do direito.?®
Mudangas sociais e no campo intelectual que, como veremos nas linhas que
seguem, seriam fundamentais para o surgimento da preocupacdo da sociologia
com os temas da administracdo da Justica, da nova insercdo do Judiciario nas

democracias contemporaneas e o dos novos desafios a ele dirigidos.

Para Santos (1989, p. 42), trés importantes condicBes tedricas teriam
contribuido para esta mudanca na conjuntura intelectual. Foram elas i) o
desenvolvimento da sociologia das organizacdes,?® um ramo da sociologia “que
tem em Weber um dos principais inspiradores, [...] e que desenvolveu um
interesse especifico por uma das organizacdes de larga escala dominante em nossa
sociedade, a organizacdo judicidria e particularmente os tribunais”; ii) o
desenvolvimento da ciéncia politica e do interesse que esta revelou pelos tribunais
enquanto instancia de decisdo e de poder politicos;?” iii) desenvolvimento da
antropologia do direito ou da etnografia juridica que, ao centrar-se nos litigios e
nos mecanismos da sua prevencdo e da sua resolucdo, desviou a atencdo analitica

das normas e orientou-se para 0S processos e para as instituicdes, seus graus

21 . . C o~ . ey eqe . ~ . 1, .
> Conforme explica, tais condigdes, juntas, “possibilitaram a orientagdo do interesse sociologico
para as dimensdes processuais, institucionais e organizacionais do direito” (SANTOS, 1989, p.43).

% A sociologia das organizacdes é um ramo da sociologia “dedicado em geral ao estudo dos
agrupamentos sociais criados de modo mais ou menos deliberado para a obtengdo de um fim
especifico, com enfoques diversos sobre a estrutura e a forma das organizacGes, sobre o conjunto
das interagBes sociais no seu seio ou no impacto delas no comportamento dos individuos.”
(SANTOS, 1989, p. 42).

27 \Jer SANTOS (1989, p. 42). “A teoria dos sistemas utilizada na analise do sistema politico em
geral encontrou no sistema judiciario um ponto de aplicacéo especifico e as acfes dos atores no
sistema, particularmente as dos juizes, passaram a ser analisadas em funcéo das suas orientacGes
politicas.” (SANTOS, 1989, p. 42).
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diferentes de formalizacdo e de especializagdo, sua eficiéncia estruturadora dos

comportamentos.

Quanto as condicBes sociais, Santos (1989, p. 43) distingue duas
condigdes principais que teriam levado ao interesse da sociologia pelo processo e
pelos tribunais: i) a primeira diria respeito as “lutas sociais protagonizadas por
grupos sociais até entdo sem tradicdo historica de acdo coletiva de confrontacdo” -
como 0s negros, os estudantes, amplos setores da pequena burguesia em luta por
novos direitos sociais nos dominios da seguranca social, habitacdo, educacéo,
transportes, meio ambiente e qualidade de vida, dentre outros. Com todas as
dificuldades que este encontro pudesse representar, tais movimentos sociais
teriam atuado em conjuncdo com 0 movimento operario na tentativa de
aprofundar o contetido democratico dos paises saidos do pés-guerra,?® e ii) a
segunda condigdo social apontada foi a eclosdo, na década de 60, da chamada

crise da administragdo da Justica, a qual persistiria até os dias atuais.?

Santos (1989) explica que esta Gltima condicdo estaria em parte
relacionada com a anterior. As lutas sociais acima referidas teriam acelerado a
transformacdo do Estado Liberal no Estado-assistencial ou Estado-providéncia,
“um Estado ativamente envolvido na gestdo dos conflitos e concertagdes entre
classes e grupos sociais, e apostado na minimizacdo possivel das desigualdades
sociais no ambito do modo de producdo capitalista dominante nas relagdes
econdmicas”. (SANTOS, 1989, p. 43). Conforme explica Aratjo (2011), o
constitucionalismo democratico do pds-guerra, de matriz inequivocamente liberal
(pois tratava de proteger direitos individuais contra os abusos da democracia) teve
que se combinar, de inicio, com o Estado Social.

%8 Cf. SANTOS (1989, p. 43). Santos (1989, p. 43) explica que “foi neste contexto que as
desigualdades sociais foram sendo recodificadas no imaginério social e politico e passaram a
constituir uma ameaca a legitimidade dos regimes politicos assentes na igualdade de direitos. A
igualdade dos cidaddos perante a lei passou a ser confrontada com a desigualdade da lei perante os
cidadaos, uma confrontacdo que em breve se transformou num vasto campo de andlise sociolégica
e de inovacao social centrado na questdo do acesso diferencial ao direito e a justica por parte das
diferentes classes e estratos sociais.”

2 \er Santos, 1989, p. 43. Note-se que o artigo no qual autor afirma esta persisténcia da crise da
administracdo da justica até os dias atuais foi publicado no final da década de 1980. Artigo que foi
publicado no Brasil em livro organizado por José Eduardo Faria (1989).
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Ao mesmo tempo em que se desenvolvem as Constitui¢cbes liberais do pos-
guerra, a crise capitalista e o “perigo” da revolugdo comunista provocam o
reconhecimento da necessidade de minimizar os conflitos sociais, positivando
direitos reclamados pelos movimentos sindicais e operérios da época. [Os
interesses divergentes entre representantes do capital e do trabalho] deveriam ser
acomodados mediante regulacdes estatais e/ou corporativas, obrigando as partes a
aquiescer em determinadas concessdes tendo em vista a pacificacdo da sociedade
(ARAUJO, 2011, p. 167-168).

Neste sentido, podemos afirmar com seguran¢a que, visando a mediar
conflitos entre interesses divergentes, especialmente aqueles marcados pela
oposicdo entre capital e trabalho, o Estado-providéncia apresenta solugdes no
sentido da mediacdo e gestao de conflitos, distinguindo-se do Estado Liberal pelo
forte componente promocional do bem-estar, sem com isso descartar a tradicional
componente repressiva mais aparente no perfodo anterior.*® Como que para
consolidar este componente promocional, inscreveram-se nas constituicbes as
garantias do bem-estar social, levando ao que Santos et al. (1996) chamaram de

juridificacdo da justica distributiva.

A consagracdo constitucional dos direitos sociais e econémicos, tais como o
direito ao trabalho e ao salario justo, a seguranga no emprego, a saude, a
educacdo, a habitacdo, a seguranca social significa, entre outras coisas, a
juridificacd@o da justica distributiva. A liberdade a proteger juridicamente deixa
de ser um mero vinculo negativo para passar a ser um vinculo positivo, que so se
concretiza mediante prestagtes do Estado. (SANTOS et al., 1996, p. 03-04, grifos
meus).

E desta inscricdo das garantias sociais na legislacdo constitucional que
comega a surgir com mais forca a tendéncia de o Judiciario e os juizes assumirem
funcgdes politicas, numa espécie de co-responsabilidade com os demais poderes no

exercicio de suas func@es politicas tipicas.

Desde que o Estado se transformou num Estado-providéncia os direitos sociais e
econdmicos passaram a integrar a pauta de direitos da cidadania sob a custddia
da magistratura. Esta fungdo politica surge, pois, em razdo do desenvolvimento
dos chamados direitos sociais e econémicos dos cidaddos, que de maneira clara
s6 podem ser entendidos como conquistas do trabalho frente ao capital.
(ARAUJO, 2011, p. 167 apud LOPES, 1989, p. 138, grifos meus).

Na medida em que este modelo de Estado (que assume papel assistencial

ou de providéncia) fez alterar as relagdes da sociedade com o seu leque de

%0 SANTOS et al., 1996, p. 03.
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direitos, ampliado nesta nova fase, alteraram-se também as formas de interagcdo
dos individuos e grupos sociais entre si e com o Estado no campo do direito. Além
disso, mudancas sociais e na esfera do consumo foram observadas, o que também
resultaria no estabelecimento de novas formas de sociabilidade e de relacdo com

os direitos. Conforme explica Santos (1989, p. 43-44),

A consolidacdo do Estado-providencia significou a expansdo dos direitos sociais,
e, através deles, a integracdo das classes trabalhadoras nos circuitos do consumo
anteriormente fora do seu alcance. Esta integracdo por sua vez implicou que os
conflitos emergentes dos novos direitos sociais fossem constitutivamente
conflitos juridicos, cuja dirimicdo caberia em principio aos tribunais, litigios
sobre a relacdo de trabalho, sobre a seguranca social, sobre a habitacéo, sobre os
bens de consumo etc. Acresce que a integracdo das classes trabalhadoras
(operariado e nova pequena burguesia) nos circuitos do consumo foi
acompanhada e em parte causada pela integragdo da mulher no mercado de
trabalho, tornada possivel pela expansdo da acumulagdo que caracterizou este
periodo. Em conseqiiéncia, o0 aumento do pool de rendimentos familiares foi
concomitante com mudancas radicais nos padroes do comportamento familiar
(entre conjuges e entre pais e filhos) e nas prdprias estratégias matrimoniais, 0
gue veio a constituir a base de uma acrescida conflitualidade familiar tornada
socialmente visivel e até mais aceite através das transformacgdes do direito de
familia que entretanto se foi verificando. E esta foi mais uma causa do aumento
dos litigios judiciais.

Foi assim que, no periodo do Estado Providéncia, ““a juridificagdo do bem-
estar social abriu caminho para novos campos de litigagdo nos dominios laboral,
civil, administrativo e da seguranca social, 0 que, nuns paises mais do que

noutros, veio a se traduzir no aumento exponencial da procura judiciaria e na

conseqiiente explosdo da litigiosidade.” (SANTOS et al., 1996, p. 04, grifo meu).

Pois bem, falamos até aqui de um processo historico e do arranjo politico-
juridico que levou ao ingresso das garantias do bem-estar social na legislacédo, o
que Santos et al. (1996) nomearam de juridificacdo do bem-estar social. Esta
ultima teria levado a mudangas no comportamento social com relacdo a estas
garantias, ao decorrente aumento da procura judiciaria, e, nesta linha, a seu
agravamento no futuro. Pode-se dizer que este quadro foi um produto do Estado-

Providéncia.

No entanto, diversos processos de mudanca, muitos dos quais associados a
recessdo econémica de alcance global desencadeada nos anos 1970, levaram a

crise deste modelo assistencial e providencial de Estado. Por isso, o periodo que
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se sucedeu a este ficou conhecido como o periodo da crise do Welfare State, o
qual se prolongaria até os dias atuais.

Acontece que novos processos de mudanca ocorridos neste periodo de
crise do Welfare State, especialmente nos planos valorativo, politico e simbdlico,
teriam levado ao mesmo efeito de aumento da procura judiciaria verificado no
periodo anterior, pelos motivos acima expostos. A emergéncia do Judiciario
como o guardido das promessas de um mundo desencantado com a politica e a
crescente influéncia do direito no mundo contemporéneo levaram a um fendmeno
mais capilarizado na sociedade, e tendente a ser definitivo. Este fendmeno que, no
Brasil, ficou conhecido como a judicializacdo das relacGes sociais também
levaria, porém por outro caminho, ao aumento da procura judiciaria, e a seu
eventual agravamento também no Brasil. Podemos pensar este quadro como um
produto do periodo da crise do Welfare State, com uma explicacdo adicional sobre

o0 Brasil.

Na verdade foram processos que, no fim das contas, se somaram. A
juridificacdo do bem-estar social, também verificado no Brasil, especialmente a
partir da Constituicdo de 1988, (um produto do Estado Providéncia), veio a se
somar com 0 processo de emergéncia valorativa e simbdlica do Judiciario no
mundo, (um produto do periodo da crise do Welfare State), e ao processo social de
judicializacdo das relacBes sociais, identificado no Brasil, também no mesmo

periodo.

Assim, antes de tratarmos das consequiéncias do aumento da procura
judiciaria e da decorrente “explosdo de litigiosidade”, que teria trazido problemas
a administracdo da Justica, vamos apresentar o fenbmeno que mencionamos héa
pouco, 0 da emergéncia do Poder Judiciario no contexto da crise do Welfare

State, através da obra do jurista e antropélogo francés Antoine Garapon (2001).

Contudo, apresentaremos o fendmeno da emergéncia do Poder Judiciario a
partir de contribuic6es de seus interlocutores e intérpretes em Portugal e no Brasil;

ndo deixaremos de lado, porém, as observacdes de Paul Ricoeur (2001) sobre a


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1111642/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1111642/CA

36

obra de Garapon (2001). Aproveito a exposicdo da tese de Garapon (2001) para
abordar o fendmeno da judicializacdo das relacdes sociais no Brasil.**

Um mergulho nestes dois fendmenos é de suma importancia para uma
compreensdo mais ampla da questdo do acesso a Justica no Brasil. As teses de
Garapon (2001) sobre o Judiciario tiveram repercussdo internacional. A
judicializacdo das relacbes sociais também parece ter sido um fenémeno
internacional. O tema do acesso a justica, que ganhou importancia em varios
paises desde a década de 60, com efeito, e como ndo poderia ser diferente, se

expressou de forma original no Brasil.

Portanto, fizemos um esforgo adicional em ler os interlocutores e
intérpretes das obras de Antoine Garapon (2001) e Cappelletti & Garth (2002), no
Brasil e em Portugal — autores como Santos et al. (1996) e Vianna et al. (1999) —
com o intuito de apresentar o fendmeno da emergéncia do Judiciario, para, em
seguida, discutir a questdo do acesso a justica no Brasil e analisar as politicas do

CNJ neste campo, momentos em que outros autores serdo mobilizados.*?

1.4.
A crise do Welfare State e a emergéncia do Judiciario nas
democracias contemporaneas

A respeito do periodo da crise do Estado Providéncia (ou crise do Welfare
State), a fim de retratar as dificuldades impostas aos Tribunais neste periodo,

Santos e 0s demais autores de Os tribunais nas sociedades contemporaneas

(1996, p. 05) descrevem o seguinte estado de coisas:

A partir de finais da década de 70 e principios da de 80 comegavam nos paises
centrais as primeiras manifestacbes da crise do Estado-providéncia, a qual se
havia de prolongar por toda a década de 80, até aos nossos dias. As manifestacdes
dessa crise sdo conhecidas: incapacidade financeira do Estado para atender as
despesas sempre crescentes da providéncia estatal, tendo presente o conhecido
paradoxo de esta ser tanto mais necessaria quanto piores sdo as condi¢Bes para

31 Como veremos adiante, o fendmeno da judicializacdo das relagdes sociais foi estudado no
Brasil por Vianna et al. (1999).

%2 Como Faria (1989); Ribeiro (2008), Vianna et al. (1999), dentre outros.
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financia-la (exemplo: quanto maior é o desemprego, mais elevado é o montante
dos subsidios do desemprego, mas menores sd0 0S recursos para os financiar,
uma vez que os desempregados deixam de contribuir; a criacdo de enormes
burocracias que acumulam um peso politico préprio, que lhes permite funcionar
com elevados niveis de desperdicio e de ineficiéncia; a clientelizacdo e
normalizacdo dos cidaddos cujas opcdes de vida (de atividade e de movimentos)
ficam sujeitas ao controle e a supervisdo de agéncias burocraticas
despersonalizadas. [Além disso,] As alteracbes nos sistemas produtivos e na
regulacio do trabalho tornadas possiveis pelas sucessivas revolucGes
tecnoldgicas, a difusdo do modelo neoliberal e do seu credo desregulamentador a
partir da década de 80, a sempre crescente proeminéncia das agéncias financeiras
internacionais (Banco Mundial, FMI) e a globalizacdo da economia também
contribuiram para o aprofundamento da crise do Estado-providéncia.

Ao que tudo indica, foi a partir deste quadro, que muitos dos socidlogos
interessados nos estudos da funcdo e das atribuicbes do Poder Judiciario,
apontaram para um mesmo diagnostico. Conforme explanaram o0s sociélogos
brasileiros Luiz Werneck Vianna, Marcelo Burgos et al. (1999, p. 149), “a crise
do Welfare State teria levado a configuragdo de um novo panorama mundial,
caracterizado pela incapacidade de o Executivo e o Legislativo fornecerem
respostas efetivas a explosdo das demandas sociais por justica.”. Para os autores,
esta situacdo teria levado, em grande medida, a que o Judiciario viesse a exercer
papéis inéditos nas sociedades contemporaneas. O que, por sua vez, também

justificaria o protagonismo assumido pelo Judiciario diante dos demais poderes.

A crise do Welfare State nos paises de democracias consolidadas seria apenas
uma das manifestacdes de um processo mais amplo, traduzindo-se em um
deslocamento da centralidade do Legislativo como principal agente da iniciativa
e da producéo das leis em favor do Executivo, o qual, por sua vez, abandonaria as
fungdes de administracdo do bem-estar sendo progressivamente alcado a
condicdo de uma agéncia tecnoburocrética que responde, de forma contingente e
arbitréria, as variagbes da imediata conjuntura econdmica. [Garapon (2001) vai
dizer que, com isso, abriu-se um vazio de poder e “de referencial” nessas
democracias.]. A emergéncia do Judicidrio corresponderia, portanto, a um
contexto em que o social, na auséncia do Estado, das ideologias, da religido, e
diante de estruturas familiares e associativas continuamente desorganizadas, se
identifica com a bandeira do direito, com seus procedimentos e instituicGes, para
pleitear as promessas democraticas ainda ndo realizadas na modernidade.
(VIANNA et al., 1999, p. 149).
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Neste sentido, o estudo de Antoine Garapon (2001) sobre a situacdo da
Justica na Franca® pode ser Gtil ao estudo da Justica brasileira que,
contemporaneamente, parece viver situacdo semelhante a que viveu a Justica
francesa nos trinta anos finais do século XX. Conforme anotado por Paul Ricoeur
(2001, p. 12) no prefacio a obra de Garapon (2001), o livro viria a publico em
momento oportuno, “momento em que se torna gritante a contradicdo entre a
influéncia crescente que a Justica exerce sobre a vida coletiva francesa e a crise de
legitimidade com a qual se defrontam, nos paises democraticos, todas as

instituicdes que exercem alguma forma de autoridade.”.

Para Ricoeur (2001, p. 13), “a tese maior do livro [de Garapon (2001)]
estabelece que, juntas, Justica e democracia devem ser criticadas e corrigidas”.
Assim, comenta Ricoeur (2001), para que se realizasse um bom estudo do que

9934

Philippe Raynaud chamou de “democracia governada pelo direito”", era preciso

atentar para dois pontos importantes:

Para explicar o que aparece, primeiramente, como uma inflagdo do judiciario é

preciso recorrer as causas da crise de legitimacdo do Estado. E reportar-se a

esfera do proprio imaginario democratico, no intimo da consciéncia do cidadéo,

onde a autoridade da instituicdo politica é reconhecida. (RICOEUR, 2001, p. 13,

grifo do autor).

Tendo em mente aquele diagndstico comum, acima mencionado, sobre as
dificuldades do Judiciario no contexto da crise do Welfare State e o conseqiiente
protagonismo por ele assumido no atual periodo, e conhecedor das questdes
inerentes as democracias, em seu livro (2001), Garapon explica que nao haveria
por parte do Judiciario uma tentativa de substituir a politica. E que, portanto, seria
inadequado ver no juiz um simbolo de usurpacdo do poder politico. Como bem
observado por Ricoeur (2001, p. 15), “a demanda da justica vem do desamparo da
politica”. Viria do fato de o direito ter-se tornado, nas palavras de Garapon
(2001), “a Ultima moral comum em uma sociedade que ndo mais a possui’.

(RICOEUR, 2001, p. 15.) E neste sentido que mais adiante na obra Garapon
(2001, p. 48) constata que:

%3 Estudo que ensejou a obra O juiz e a democracia: o guardido das promessas, publicada em
Paris no ano de 1996.

3 A mencdo a esta expressao de Philippe Raynaud aparece sem data no prefacio de Ricoeur (2001)
a Garapon (2001).
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O sucesso da justica € inversamente proporcional ao descrédito que afeta as
instituicOes politicas classicas, causado pela crise de desinteresse e pela perda do
espirito publico. A posicdo de um terceiro imparcial [com a qual se identifica a
justica] compensa o ‘déficit democratico’ de uma decisdo politica agora voltada
para a gestdo e fornece a sociedade a referéncia simbdlica que a representacdo
nacional Ihe oferece cada vez menos.
Diante desse quadro, 0 juiz € chamado a socorrer uma democracia em que,
por diferentes razGes, o Legislativo e 0 Executivo se encontram em descrédito e a
legitimidade de suas autoridades, fragilizadas, enquanto os cidaddos voltam-se
para suas vidas particulares, em geral recorrendo a Justica somente quando a luta
pelo direito lhes parece indispensavel. * Assim, como muito bem resumiu

Garapon (2001) sobre o lugar ocupado pela justica na democracia,

A justica torna-se um espaco de exigibilidade da democracia. Ela oferece
potencialmente a todos os cidaddos a capacidade de interpelar seus governantes,
de toméa-los ao pé da letra e de intima-los a respeitarem as promessas contidas na
lei. A justica Ihes parece oferecer a possibilidade de uma agdo mais individual,
mais préxima e mais permanente que a representacdo politica classica,
intermitente e distante. (GARAPON, 2001, p. 49, grifo meu).
Assim, para Garapon (2001), revelou-se como caracteristica das
democracias de direito contemporaneas o fato de que a Justica tem sido
considerada entre os trés poderes classicos como a melhor esfera para a resolucéo

de conflitos.

Como ressaltou Garapon ao longo de sua obra (2001), os cidadaos dessas
democracias véem-se destituidos de uma moral publica e desamparados pelas
instituicBes politicas. Conforme explicam Luiz Werneck Vianna, Marcelo Burgos
e 0s demais autores (1999) que recepcionaram as teses desta obra de Garapon

(2001) no Brasil, “a invasao do direito no mundo contemporaneo ¢ um fendomeno

% Sobre os individuos que se voltam para suas proprias vidas particulares, no contexto de crise do
Welfare State, Vianna et al. (1999) comentam que, no Brasil, “Chegava-se a democracia politica
sem cultura civica, sem vida associativa enraizada, sem partidos de massa e, mais grave ainda, sem
normas e instituigdes confidveis para a garantia da reproducdo de um sistema democratico.” E
ressaltaram que “a erosdo das normas favorece a desconfianca que em breve se faz acompanhar do
temor da convivéncia social. Os lagos de solidariedade se diluem, e os individuos se voltam para si
proprios, recusando-se ao convivio social. O privado se sobrepde ao publico”. (VIANNA et al.,
1999, p. 153 apud SANTOS, 1993). Assim, de acordo com Vianna et al. (1999, p. 153) e Santos
(1993), podemos afirmar, em linhas gerais, que a transicdo do autoritarismo para a democracia
politica, ap6s duas décadas de transformagBes modernizadoras, e de cerceamento da livre
expressdo e organizagdo/associacdo da sociedade, coincidiu com o surgimento de seres sociais
para os quais a idéia do outro, do bem-comum e da esfera pablica lhes era completamente alheia.
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gue ndo tem limitado as suas repercussdes ao ambito dos poderes republicanos e a

esfera propriamente politica”.®

Ela também vem alcancando a regulacdo da sociabilidade e das préticas sociais,
inclusive aquelas tidas, tradicionalmente, como de natureza privada e, portanto,
impermeéveis a intervencdo do Estado, como sdo o0s casos, entre outros, das
relacBes de género no ambiente familiar e do tratamento dispensado as criangas
por seus pais e responsaveis. Ao lado dessa crescente regulacdo da vida privada,
também no que concerne a novissimas dimensdes da experiéncia social, cujos
exemplos poderiam ser a dramética ampliacdo do consumo juvenil de drogas ou,
de uma perspectiva mais positiva, a universalizacgdo de uma consciéncia
ecologica, o direito vem expandindo a sua capacidade normativa, armando
institucionalmente o Judiciario de meios e modos para o exercicio de uma
intervencdo nesse plano. (VIANNA et al., 1999, p. 149).

Segundo o0s autores (1999), o que se convencionou chamar de
judicializacéo das relagfes sociais corresponde a essa crescente invasdo do
direito na organizacdo da vida social. Ocorre que esta invasao das relacGes sociais
pelo direito faz com que conflitos das mais diversas ordens possam ser lidos em
termos juridicos e as pessoas, por conseguinte, possam querer resolvé-los nos

Tribunais.

E todo um conjunto de préaticas e de novos direitos, além de um contingente de
personagens e temas até recentemente pouco divisavel pelos sistemas juridicos —
das mulheres vitimizadas, aos pobres e ao meio ambiente, passando pelas
criangas e pelos adolescentes em situacdo de risco, pelos dependentes de drogas e
pelos consumidores inadvertidos -, 0s novos objetos sobre os quais se debruca o
Poder Judiciario, levando a que as sociedades contemporaneas se vejam, cada vez
mais, enredadas na semantica da justica. (VIANNA et al., 1999, p. 149).

E seguro afirmar que o Brasil ja vive essa crescente invasdo do direito na
organizacao da vida social, como pode ser notado no fato de que o Judiciario
brasileiro vem sendo acionado, como vimos, para a resolucdo de conflitos
oriundos de praticamente todas as esferas da vida social. Vianna et al. (1999),

explicam o avanco do direito no contexto brasileiro, da seguinte maneira:

Na sociedade brasileira, um caso de capitalismo retardatério e de democracia
politica incipiente, a presenca expansiva do direito e de suas institui¢cdes, mais
do que indicativa de um ambiente social marcado pela desregulacdo e pela
anomia, é expressdo do avanco da agenda igualitaria em um contexto que,

% VIANNA et al., 1999, p. 149.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1111642/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1111642/CA

41

tradicionalmente, ndo reconheceu as instituicbes de liberdade. (p. 150, grifos
meus).

Ocorre que, quando o Estado de bem-estar social entra em crise, as
garantias sociais que marcaram este periodo, das quais se beneficiavam os estratos
mais empobrecidos e, portanto, 0s grupos mais vulneraveis das sociedades
capitalistas, foram sendo pouco a pouco suspensas.®’ Ao mesmo tempo, reduz-se
o0 esforco estatal em gerir os interesses divergentes e os conflitos entre classes e
grupos sociais, abrindo-se espaco para a “livre” auto-regulacdo do mercado.*®
Neste contexto de crescente vulnerabilizacdo dos estratos mais pobres e frageis da
sociedade, - estratos que na Ameérica Latina, assim como no Brasil, sdo a maioria
da populacdo -, e, uma vez inseridas na legislacdo constitucional as garantias
tipicas do estado de bem-estar social, fica aumentada a contradigdo entre uma
legislagdo garantista e as dificuldades materiais e no acesso aos direitos,
experimentadas pela maioria da populaco.®® Pode-se dizer, entdo, que a insercdo
da agenda igualitaria na ordem juridica, somada ao desamparo dos estratos sociais

mais vulneraveis na fase de crise do Welfare State (no contexto brasileiro, da

%" Sobre a fragilidade dessas garantias as camadas mais pobres e vulneréaveis do contrato social,
vale anotar a explicagdo de Araujo (2011): “O Direito assume novos contornos e se pode entdo
afirmar, com propriedade, que ele passa a ter uma funcdo ativa no mundo social. N&o se trata,
todavia, de uma virada radical; o Direito ndo deixa de ser um instrumento de reproducdo da ordem
para tornar-se uma arma de transformacdo qualitativa da estrutura econdmica. A principal
mudanca no ordenamento juridico € a inser¢do de aspectos substantivos, valorativos e materiais no
interior de uma institucionalidade formal, isto é, que pretendia manter-se weberianamente afastada
de propositos, finalidades e valores. Renova-se, destarte, o objetivo do Direito: trata-se, uma vez
mais, da organizacdo da ordem capitalista, mas agora em novos termos nao liberais, capazes entéo
de dar resposta a crise politica e econdmica que cresce a partir dos anos 1930. Esses termos
incluiam concessdes a parte fraca do contrato social através de fun¢fes promocionais do Direito,
que reduziam os impetos revolucionarios por meio de direitos sociais e garantiam a retomada do
consumo e da produgdo.”. Gisele Araujo (2011) parece apontar para o fato de que a inser¢do das
garantias do bem-estar social no ordenamento juridico liberal ndo se traduziriam numa mudanca
radical nos objetivos do Direito. Sugere que esta inser¢ao representou uma espécie grande acordo,
que serviria antes para renovar os objetivos do direito de organizar a ordem capitalista do que em
transformar qualitativamente a sua estrutura econdmica.

% Este “livre” significa livre de interferéncias do Estado. O que, de fato, ndo ocorreu, conforme
demonstram Santos (1996), Rosanvallon (1997), e tantos outros autores. Santos (1996), por
exemplo, afirmou sobre esta ideia que “A medida que se foi impondo o modelo neoliberal, foi
ganhando importancia na agenda politica a idéia da desvincula¢do do Estado enquanto regulador
da economia. Falamos de idéia na medida em que a pratica ¢é bastante contraditdria.” (p. 05)

% Sobre o tema da “maioria excluida” no contexto latino-americano, ver Joaquim Falcdo (1989).
“Na América Latina, trata-se quase sempre de defender os direitos da maioria, e ndo os direitos das
minorias. Quem é discriminado social e economicamente é a maioria dos cidaddos. Quem foi
violentado em seus direitos politicos foi a maioria dos cidaddos. Nao foi apenas a minoria, ou as
minorias, como nos paises desenvolvidos. Por isso a questao do acesso a justica na América Latina
€ uma questdo da maioria, da imensa maioria, e nao apenas de determinados grupos étnicos ou
sexuais.” (p. 151).
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maioria da populagdo), fez aumentar a litigacdo e, conseqlientemente, a
visibilidade social e politica dos Tribunais, que, com efeito, tiveram dificuldades

em lidar com aquele vertiginoso aumento da procura judiciaria.

A explosdo da litigacdo deu maior visibilidade social e politica aos tribunais e as
dificuldades que a oferta da tutela judicial teve, em geral, para responder ao
aumento da procura suscitaram com grande acuidade a questdo da capacidade e
as questdes com ela conexas: as questbes da eficacia, da eficiéncia e da
acessibilidade do sistema judicial. (SANTOS et al., 1996, p. 04, grifos meus).
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2.
As Politicas da Qualidade nos Tribunais de Justica do
Brasil

2.1.
A EC 45/2004 e a saida administrativa para a crise do Judiciario

No Brasil também foram identificadas dificuldades por parte do Poder
Judiciario e seus Tribunais em responder aquela demanda aumentada.*® Contudo,
como veremos a seguir, outros problemas afetos a Justica ja tinham sido
identificados e aguardavam tratamento na pauta das reformas lideradas pelo Poder

Executivo.

Neste sentido, a reforma administrativa do Judiciario foi tratada como
pressuposto para uma reforma da Justica.** Esta Gltima seria uma reforma mais

abrangente e considerada extremamente necessaria, ja que,

a experiéncia demonstrou que a morosidade dos processos judiciais, aliada a
baixa eficacia de suas decisbes, contribui para o retardamento do
desenvolvimento nacional, desestimulando investimentos, propiciando a
inadimpléncia, gerando a impunidade e comprometendo qualquer crenca num
regime que se pretenda fazer democréatico. (KOZIKOSKI JR., 2008, p. 12-13).

Com efeito, se ndo totalmente, ao menos no que diz respeito a morosidade
da Justica, estes argumentos foram frequentemente mobilizados para justificar a
necessidade de uma ampla reforma no ambito da Justica, da qual o Judiciario
obviamente faz parte. Kozikoski Jr. (2008, p. 13) afirma ainda que o problema

em torno da Reforma do Judiciario ndo interessa apenas ao Poder Judiciario, mas

a todos os demais poderes:

Tanto é assim que, em 2004, o Executivo, o Legislativo e o Judiciario decidiram,
através de seus representantes de cupula, subscrever um “Pacto de Estado em
favor de um Judiciario mais rapido e republicano”, assumindo onze
compromissos fundamentais para a superacdo de algumas de suas deficiéncias,
quais sejam, (i) a implementacdo da reforma constitucional do Judiciario, (ii) a
reforma do sistema recursal e dos procedimentos judiciais, (iii) 0 aprimoramento
das Defensorias Publicas, de modo a viabilizar um efetivo acesso a justica, (iv) o
melhoramento dos Juizados Especiais, principalmente através de postos de

%0 Segundo, por exemplo, Arantes & Sadek (1994), e os discursos de diversos magistrados e
jornalistas na Publicacdo Cadernos do CEJ (1997).

1 Cf. KOZIKOSKI JR., 2008, p. 12.
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atendimento itinerantes, (v) a revisdo do procedimento das execucdes fiscais, (vi)

a restauracao da credibilidade dos precatérios, através de modelos institucionais e

da adocdo de providéncias que resultem na superacdo da anomalia enfocada, (vii)

a superacdo das violagBes contra os Direitos Humanos, (viii) a progressiva

informatizagdo da Justica, (ix) a producdo de dados e indicadores estatisticos para

a adocdo de politicas corretas, (X) a busca pela coeréncia entre a atuacdo

administrativa e as orientag@es jurisprudenciais ja pacificadas e (xi) o incentivo a

aplicacdo de penas alternativas.*

Contudo, antes mesmo deste Pacto, jA ocorrera algo significativo em
matéria de reforma da Justica. Para Kozikoski Jr. (2008, p. 14), a criacdo, em
2003, pelo Poder Executivo, da Secretaria de Reforma do Judiciario®, com a
finalidade de “aprimorar a Justica brasileira, seja através da promocao,
coordenacdo, sistematizacdo e angariacdo de propostas e experiéncias de sucesso,
seja atraves da participacdo direta ou indireta no processo de elaboracdo de
normas potencialmente tendentes a solucionar os problemas que 0 assolam”, teria
sido uma prova do reconhecimento de que “os problemas que afetam o Judiciario

dependem da agdo conjunta de todos os Poderes”. (KOZIKOSKI JR., 2008, p.
14).*

O préximo elemento importante no tratamento do tema da reforma da
Justica, foi um marco legal, que significou a aprovacdo de um primeiro conjunto

de medidas para a chamada Reforma do Judiciario.*> Este marco legal foi a edigdo

2 Ap6s expor os onze pontos do Pacto, Kozikoski Jr. (2008) conclui que os problemas do
Judiciério transcendem os seus limites e atingem os todos os demais poderes. Motivo pelo qual
“tanto o proprio Judiciario, quanto o Executivo e o Legislativo devem se empenhar em regime de
cooperagdo para realizar uma Reforma da propria Justiga.” (KOZIKOSKI JR., 2008, p. 13). Para o
autor, esta cooperacao ja estaria ocorrendo, tendo em vista que a Secretaria de Reforma da Justica
(seu objeto de estudo) encontra-se vinculada ao Ministério da Justica, logo ao Executivo, que a
criou para “promover, coordenar, sistematizar e angariar propostas referentes a reforma do
Judiciario”. (KOZIKOSKI JR., 2008, p. 14). Para o autor, a criacdo dessa Secretaria, longe de
significar afronta a triparticdo dos poderes (uma vez que ndo h& usurpacdo de qualquer das
competéncias tipicas do Judiciario por parte desta Secretaria), demonstra o reconhecimento por
parte do Executivo de que os problemas que assolam o Judiciario dependem da acgdo conjunta de
todos os Poderes.

*3 Para conhecer mais sobre esta Secretaria, acessar campo “Institucional” na pagina do Ministério
da Justica, em <http://portal.mj.gov.br/reforma/ . Acesso em: 10/04/2014>,

* Assunto que foi oportunamente mencionado por Kozikoski Jr. (2008), j& que creio ser tal
reconhecimento de fundamental importancia, tanto para a organizacdo da Justica, quanto para
fortalecer o enfoque do acesso a justi¢a no pais. O “enfoque do acesso a justi¢a” foi o enfoque que
Cappelletti & Garth (2002) defenderam como o de maior potencial para promover o efetivo acesso
a justica e “atender as necessidades daqueles que, por tanto tempo, ndo tiveram possibilidade de
reivindicar seus direitos.” (CAPPELLETTI & GARTH, 2002, p. 161).

** Este primeiro conjunto de medidas introduzidas pela EC 45/2004 ficariam conhecidos como a
“primeira fase” da chamada Reforma do Judiciario, pois ja havia uma “segunda fase” prevista,
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da Emenda Constitucional n° 45 em 08.12.2004, cujas alteracbes mais
importantes, conforme anotado por Kozikoski Jr. (2008, p. 15, apud LOPES,
2005, p. 481-482), podem ser sintetizadas nos seguintes pontos:

a) a garantia da razodvel duracdo e da tramitacdo célere do processo; b) a
exigéncia de atividade juridica, por trés anos, para o ingresso na magistratura e no
Ministério Pablico; c) a obrigatoriedade de cursos oficiais para o processo de
vitaliciamento de magistrados e dos membros do Ministério Publico; d) a
exigéncia do transcurso de trés anos para o0 exercicio da advocacia apds o
afastamento do cargo ocupado na magistratura € no Ministério Publico; €) a
destinacdo exclusiva a Justica das custas e emolumentos arrecadados; f) o efeito
vinculante das decisdes proferidas pelo STF; g) a limitacdo do cabimento de
recurso extraordinario; h) a criacdo da justica itinerante nas justicas Federal,
Estadual e do Trabalho; i) a criacdo de Camaras regionais para descentralizar o
funcionamento dos Tribunais Federal, Estadual e do Trabalho; j) a ampliagdo da
competéncia da Justica do Trabalho; I) a criacéo de varas estaduais especializadas
em questdes agrarias; m) a criacdo do Conselho Nacional de Justica, do Conselho
Nacional do Ministério Publico e do Conselho Superior da Justica do Trabalho;
n) a criagdo do Fundo de Garantia das Execugdes Trabalhistas; 0) a extingdo dos
Tribunais de Algada.*

O fato é que a emenda em questdo marcou profundamente a discussdo
sobre o assunto reforma da Justi¢a e do Poder Judiciario no Brasil, “seja porque a
alteracdo do texto constitucional foi substancial, seja porque alguns dos
mecanismos por ela introduzidos foram recebidos com certo receio pela
sociedade” (KOZIKOSKI JR., 2008, p. 15). E os motivos de tais receios, bem
como dos debates gerados, podem lidos partir das analises de Ludmila Ribeiro
(2008) sobre a emenda.

Segundo Ribeiro (2008, p. 466) a Emenda Constitucional n® 45/2004 foi
promulgada com o objetivo de resolver “a excessiva duracdo dos processos, a

complexidade dos procedimentos judiciais e a falta de transparéncia na prestacao

caso a Proposta de Emenda a Constituicdo 358, de 10.01.2005, fosse aprovada. Noticia publicada
em 25 de Julho de 2008 no portal do JusBrasil sobre esta segunda fase da reforma também pode
ser lida em <http://abdir.jusbrasil.com.br/noticias/77289/reforma-do-judiciario-tera-segunda-fase>.
Acesso em: 10/04/2014.

% O texto integral da Emenda Constitucional n® 45 de 2004 pode ser acessado pelo link
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc45.htm. Acesso em:
10/04/2014.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1111642/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1111642/CA

46

jurisdicional”.*’ Problemas estes que foram entendidos como as mais importantes
limitacbes na questdo do acesso a justica, que também eram os alvos das
Reformas da Justica e do Judiciario e que, por ultimo, tornaram-se alvo das

politicas do Conselho Nacional de Justica, como veremos adiante.

Conforme Ribeiro (2008, p. 469), a Emenda Constitucional n® 45/2004
teve por objetivo “aumentar a capilaridade do sistema judicial brasileiro,
tornando-o mais acessivel e agil, viabilizando a solucdo institucional de certos
conflitos que, em razdo do excesso de tempo e da distancia da justica, terminavam

por ser resolvidos na arena privada”. Segundo analisou,

Entre as principais altera¢des introduzidas por essa legislagéo, no que diz respeito
ao funcionamento da justica, destacam-se as seguintes: (i) razodvel duracdo do
processo; (ii) proporcionalidade entre o nimero de juizes na unidade jurisdicional

e a efetiva demanda judicial e a respectiva populacdo; (iii) funcionamento

ininterrupto da atividade jurisdicional; (iv) distribui¢cdo imediata dos processos

em todos os graus de jurisdicdo; e (v) criagdo do Conselho Nacional de Justica.

(RIBEIRO, 2008, p. 469-470).

No entanto, para Ribeiro (2008, p. 465), "a grande alteracdo instituida pela
Emenda Constitucional n® 45/2004 foi a constituicdo do Conselho Nacional de
Justica como 6rgdo destinado a avaliar o trabalho das cortes estaduais de justica."
E Ribeiro (2008) o afirma com razdo, pois, de fato, foi a partir desta emenda que 0
CNJ despontou como o 6rgdo colegiado responsavel pelos controles da “atuagio
administrativa e financeira do Poder Judiciario e do cumprimento dos deveres
funcionais dos juizes”.*® Assim, tal qual disposto naquele diploma legal, ficariam

sob o controle do CNJ todos os ramos do Judiciério, inclusive os dos estados.

*" Ribeiro (2008, p. 466) identificou estes trés pontos como “os principais entraves ao acesso da

populacdo a justiga” e relacionou, segundo sua interpretagdo, quais foram os institutos da EC45
que pretenderam resolvé-los. Para o problema da excessiva duragdo dos processos, o instituto da
razodvel duracdo do processo e a proporcionalidade entre o numero de juizes na unidade
jurisdicional e a efetiva demanda judicial; para o problema da complexidade dos procedimentos
judiciais, a determinacédo da distribuicdo imediata dos processos em todos os graus de jurisdicao e
o funcionamento ininterrupto da atividade jurisdicional; para o problema da falta de transparéncia
prestacdo jurisdicional, a criagdo do Conselho Nacional de Justica. Teriamos criticas a fazer a
essas correlagdes, mas para os fins deste trabalho importa-nos apenas ressaltar o fato de que o CNJ
foi criado pela EC 45 ao lado de um conjunto de preocupagdes com a celeridade processual.
Preocupaces que foram expressas sob a forma de institutos criados pelos legisladores derivados.
Vejam-se os exemplos trazidos por Ribeiro (2008) referidos nesta nota.

*8 Artigo 103-B, § 4° da Emenda Constitucional n° 45/2004.
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Antes de tratar das politicas implementadas pelo CNJ, vale anotar onde se
encontram e em que termos aparecem, na legislacdo, a criacdo do Conselho e suas
principais competéncias. Esta legislacdo, as determinacGes e as competéncias ali
definidas sdo fundamentais para entender como o CNJ se constituiu como 6rgéo e

como chegou a ter uma agenda tdo extensa no &mbito da Justica.*

A Emenda Constitucional n° 45, publicada em 31 de dezembro de 2004, é
o diploma que cria 0 Conselho Nacional de Justica, descreve a sua composi¢éo e a
competéncia de seus membros. Dispde a emenda que o Conselho ser4 composto
de quinze membros com mandato de dois anos, admitida uma recondugéo, dos
quais nove juizes de instancias e ramos diversos do Judiciario e seis de origem
externa (dois do Ministério Publico, dois advogados e dois cidaddos indicados
pelo Congresso).® O Conselho serd presidido pelo presidente do Supremo
Tribunal Federal, e os demais membros do Conselho serdo nomeados pelo
Presidente da Republica, depois de aprovada a escolha pela maioria absoluta do
Senado Federal. Compete ao Conselho o controle da atuacdo administrativa e
financeira do Poder Judiciario e do cumprimento dos deveres funcionais dos
juizes, cabendo-lhe zelar pela autonomia do Poder Judiciario e pelo cumprimento
do Estatuto da Magistratura (podendo expedir atos regulamentares, no ambito de
sua competéncia, ou recomendar providéncias); zelar pela observancia do Artigo
37 e apreciar, de oficio ou mediante provocacdo, a legalidade dos atos
administrativos praticados por membros ou 6rgdos do Poder Judiciario, sem
prejuizo da competéncia do Tribunal de Contas da Unido; receber e conhecer das
reclamacdes contra membros ou 6rgdos do Poder Judiciario (inclusive contra seus
servicos auxiliares, serventias e Orgdos prestadores de servigcos notariais e de
registro); representar ao Ministério Publico, no caso de crime contra a
administracdo publica ou de abuso de autoridade; elaborar semestralmente
relatorio estatistico sobre processos e sentencas prolatadas, por unidade da

Federacdo, nos diferentes 6rgdos do Poder Judiciario; elaborar relatério anual,

* 0 CNJ surge como 6rgéo de clpula do Judiciario e j& nasce como 6rgéo multifuncional, mas
suas competéncias foram se definindo com os atos normativos que se seguiram a EC 45.
Atualmente, a agenda do CNJ vai desde a fiscalizacdo de servidores até o planejamento de
politicas nacionais no ambito da Justica, como veremos adiante.

% Cf. COSTA & BARBOSA, 2008.
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propondo as providéncias que julgar necessérias, sobre a situacdo do Poder
Judiciario no pais e as atividades do Conselho. Dispde o diploma ainda que
poderdo oficiar junto ao Conselho o Procurador-Geral da Republica e o Presidente
do Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, podendo ali usar da
palavra.®® Por Gltimo, a Emenda Constitucional n® 45/2004 dispde que a Uniao,
inclusive no Distrito Federal e nos Territdrios, criard ouvidorias de justica,
competentes para receber reclamacdes e denuncias de qualquer interessado contra
membros ou Orgdos do Poder Judiciario, ou contra seus servi¢os auxiliares,

representando diretamente ao Conselho Nacional de Justica.

Outro documento importante é o Regimento Interno do Conselho Nacional
de Justica, que o qualifica como “6rgao do Poder Judicidrio com atuagdo em todo
o territorio nacional”, enumera os integrantes do O¢rgdo e define suas
competéncias. Dentre os integrantes do CNJ, trés merecem destaque para a nossa
pesquisa: 0 Plenario; o Departamento de Pesquisas Judiciarias (DPJ), e a

Ouvidoria.

O Plenéario é o 6rgdo méximo do CNJ, é constituido por todos os
Conselheiros empossados e se reune validamente com a presenca de no minimo
dez de seus membros. Dentro da estrutura do 6rgdo, é precisamente ao Plenario
que compete o controle da atuagdo administrativa e financeira do Poder Judiciario
e do cumprimento dos deveres funcionais dos magistrados, assim como o que lhe
for atribuido pelo Estatuto da Magistratura. Cabe ao Plenério, ainda, fazer cumprir
0 enumerado em trinta e seis incisos. Assim, destaco 0s incisos que indicam as
funcdes do Plenadrio do CNJ que sdo mais relevantes para o proposito deste
trabalho.*

| - zelar pela autonomia do Poder Judiciario e pelo cumprimento do Estatuto da
Magistratura, podendo expedir atos regulamentares, no &mbito de sua
competéncia, ou recomendar providéncias; Il - zelar pela observancia do art. 37
da Constituicdo Federal e apreciar, de oficio ou mediante provocacdo, a
legalidade dos atos administrativos praticados por membros ou érgdos do Poder
Judiciario, podendo desconstitui-los, revé-los ou fixar prazo para que se adotem
as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, sem prejuizo da

5! Este “uso da palavra” s foi previsto posteriormente, no Regimento Interno do CNJ.

52 Sobre as demais competéncias do Plenario, ver Art4° do Regimento Interno, em

<http://www.cnj.jus.br/regimento-interno-e-regulamentos . Acesso em: 10/04/2014>.
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competéncia do Tribunal de Contas da Unido e dos Tribunais de Contas dos
Estados; V - propor a realizacdo pelo Corregedor Nacional de Justica de
correigdes, inspecdes e sindicancias em varas, Tribunais, serventias judiciais e
servigos notariais e de registro; XII - elaborar relatério anual, o qual deve integrar
mensagem do Presidente do Supremo Tribunal Federal a ser remetida ao
Congresso Nacional, por ocasido da abertura da sessdo legislativa, discutido e
aprovado em sessdo plendria especialmente convocada para esse fim, versando
sobre: a) avaliacdo de desempenho de Juizos e Tribunais, com publicacdo de
dados estatisticos sobre cada um dos ramos do sistema de justica nas regides, nos
Estados e no Distrito Federal, em todos os graus de jurisdi¢do, discriminando
dados quantitativos sobre execugdo orcamentaria, movimentacao e classificagdo
processual, recursos humanos e tecnologicos; b) as atividades desenvolvidas pelo
CNJ e os resultados obtidos, bem como as medidas e providéncias que julgar
necessarias para o desenvolvimento do Poder Judiciario; XIII - definir e fixar, em
sessdo plenéria de planejamento especialmente convocada para este fim, com a
participacdo dos 6rgdos do Poder Judiciario, podendo para tanto serem ouvidas as
associacOes nacionais de classe das carreiras juridicas e de servidores, o
planejamento estratégico, os planos de metas e os programas de avaliacdo
institucional do Poder Judicidrio, visando ao aumento da eficiéncia, da
racionalizacdo e da produtividade do sistema, bem como ao maior acesso a
Justica; XXVIII - produzir estudos e propor medidas com vistas a maior
celeridade dos processos judiciais, bem como diagnosticos, avaliagdes e projetos
de gestdo dos diversos ramos do Poder Judiciério, visando a sua modernizacéo,
desburocratizacdo e eficiéncia; XXIX - estimular o desenvolvimento de
programas de aperfeicoamento da gestdo administrativa e financeira dos 6rgédos
do Poder Judiciario e de interligacdo dos respectivos sistemas, estabelecendo
metas; XXXV - celebrar termo de compromisso com as administracdes dos
Tribunais para estimular, assegurar e desenvolver o adequado controle da sua
atuacdo financeira e promover a agilidade e a transparéncia no Poder Judiciério.

Nos incisos acima transcritos, fica clara a preocupacdo do Poder Judiciario
em preservar a sua autonomia (inciso I); reiterar a necessidade de observancia do
Artigo 37 da atual Constituicdo, isto é, do artigo que trata dos principios e regras
gerais da Administracdo Puablica (inciso 1l); enfatizar a necessidade de
fiscalizacdo nos locais onde se realizam atividades judiciais ou relacionadas a ela
(inciso V); sistematizar a elaboracéo de relatérios anuais avaliando o desempenho
de Juizos e Tribunais, além de outros que versem sobre as atividades
desenvolvidas pelo CNJ e sobre o desenvolvimento do Poder Judiciario (incisos
XII, “a” e “b”); a sua determinac¢ao em definir e fixar 0 planejamento estratégico,
os planos de metas e os programas de avaliacdo institucional do Poder Judiciério,
visando ao aumento da eficiéncia, da racionalizacdo e da produtividade do
sistema, bem como ao maior acesso a Justica (inciso XI1I); a sua determinacdo em
estudar e agir no sentido de garantir maior celeridade e modernizar o Judiciario
(inciso XXVIII); a sua preocupacdao em estimular o aperfeicoamento da gestdo
administrativa e financeira dos orgdos do Judiciario (inciso XXI1X), e, finalmente,
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em celebrar compromisso com as administragdes dos Tribunais para o melhor
controle da sua atuagcdo financeira e para a promocdo da agilidade e da

transparéncia no ambito do Poder Judiciario (inciso XXXV).

O proximo integrante do CNJ que importa ressaltar aqui é o seu
Departamento de Pesquisas Judiciarias (DPJ).>® Este departamento é incumbido
de monitorar a eficiéncia da prestacao jurisdicional, em todas as suas fases. O DPJ
cumpre uma importante funcdo no atingimento dos objetivos do Conselho, ja que
seus relatorios e estatisticas vao contribuir para o monitoramento e avaliagdo da
prestacdo jurisdicional em todos os Tribunais estaduais do Brasil.>* O CNJ
procura avaliar com estes nimeros a qualidade e a celeridade na entrega da
prestacdo jurisdicional, assim como a adequacdo dos recursos empregados na
realizacdo dos servicos.”> O DPJ cumpre ainda outra importante funcéo, qual seja,
a de fornecer subsidios técnicos para a formulagéo de politicas judiciarias.”®

O CNJ também previu a instalacdo de uma Ouvidoria, a ser coordenada
por um Conselheiro eleito pela maioria do Plenério. A Ouvidoria do CNJ teve
suas atribuicdes fixadas na Resolugdo n° 103, de 24 de fevereiro de 2010, cujos
principais pontos sdo o Artigo 2°, que declara a sua missdo, e o paragrafo unico,
que define as competéncias da Coordenagdo da Ouvidoria. Assim, conforme o
Artigo 2°, "a Ouvidoria do Conselho Nacional de Justica tem por missao servir de
canal de comunicacdo direta entre o cidaddao e o Conselho Nacional de Justica,
com vistas a orientar, transmitir informac6es e colaborar no aprimoramento das

atividades desenvolvidas pelo Conselho, bem como promover a articulagdo com

%3 Para ver a apresentagdo do Departamento de Pesquisas Judiciarias no site do CNJ, acessar:
<http://www.cnj.jus.br/sobre-o-cnj/organograma/departamento-de-pesquisas-judiciarias-dpj>.
(Acesso em: 10/04/2014). Sobre os objetivos, composi¢do e competéncias do DPJ, ver Artigos 36
a 40 do Regimento Interno do CNJ.

> O DPJ produz anualmente o Relatério Justica em NGmeros, cuja anélise das variaveis e
indicadores retrata o desempenho dos Tribunais. Ver: <http://www.cnj.jus.br/programas-de-a-a-
zleficiencia-modernizacao-e-transparencia/pj-justica-em-numeros> . Acesso em: 10/04/2014.

> Nos termos das Politicas de Qualidade do CNJ, a prestacéo jurisdicional passa a ser entendida
como o “produto” da Justica, a ser entregue num tempo adequado ao tipo da causa e as
necessidades das partes demandantes, seja esta parte um cidaddo, uma empresa, uma instituicdo
publica ou mesmo um funcionario do sistema de Justica. Assim todos os envolvidos na atividade
de prestacdo jurisdicional se tornam clientes no sentido de que devem ter suas expectativas
atendidas, isto &, receber um atendimento com qualidade e resultados em tempo razoavel.

% Sobre as politicas judiciarias, ver <http://www.cnj.jus.br/programas-de-a-a-z> . Acesso em:

10/04/2014.
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as demais Ouvidorias judiciais para o eficaz atendimento das demandas acerca dos
servigos prestados pelos 6rgdos do Poder Judiciario”. E, segundo o paragrafo
unico, "a Coordenacdo da Ouvidoria compete organizar o atendimento aos
usuarios, acompanhar e orientar o atendimento das demandas recebidas, elaborar
estatisticas e relatorios, sugerir providéncias e prestar auxilio ao Conselheiro
Ouvidor no exercicio de suas atribui¢des".>’

A importancia da Ouvidoria é evidente, ja que tem por objetivos servir de
canal de comunicacéo entre o cidaddo e o Conselho, informar e receber criticas, e
promover a integracdo com as demais Ouvidorias judiciais para, segundo o CNJ,
“tornar mais eficaz o atendimento das demandas sobre os servigos prestados pelos

orgdos do Judiciario”.

Expostas as principais funcbes do Plenario, do Departamento de Pesquisas
Judiciarias e da Ouvidoria, cumpre-nos finalmente apresentar o principal
documento de suporte da nossa exposicao sobre a construcdo da agenda do CNJ: a
Resolucdo n° 70/2009.%®

A partir deste ato normativo, o0 CNJ institui o Planejamento e a Gestao
Estratégica no ambito do Poder Judiciério,” conforme o consolidado no Plano
Estratégico Nacional.®® Em poucas palavras, a Resoluc&o n° 70/2009 declara quais
0s compromissos que o Poder Judiciario assume diante da sociedade, e que agdes
estratégicas 0 mesmo devera perseguir para realiza-los. Assim, ao instituir um

Planejamento Estratégico composto de missdo, visdo, atributos de valor para a

%" Sobre a Ouvidoria, ver, no site do CNJ, http://www.cnj.jus.br/ouvidoria-page/sobre-a-
ouvidoria.Ver também artigo 41 do Regimento Interno do CNJ, e, ainda, Resolugdo n® 103/2010,
que fixa suas atribuicGes, em
<http://www.cnj.jus.br/images/ouvidoria/resolucao_1032010__cnj.pdf> . Acesso em: 10/04/2014.

% Sobre a Resolugdo n° 70/2009 do Conselno Nacional de Justica, acessar
http://www.cnj.jus.br/images/atos_normativos/resolucao/resolucao_70_18032009.pdf . Acesso
em: 10/04/2014.

A partir deste momento, utilizaremos apenas “Planejamento Estratégico” para nos referir ao
“Planejamento e a Gestdo Estratégica no ambito do Poder Judiciario”, sobre o que dispde a
Resolucdo n° 70/2009.

% Este Plano est4 consolidado em um documento chamado de “Estratégia do Poder Judiciario” que
representa as diretrizes nacionais do planejamento estratégico a ser implementado nos Judiciarios
do Brasil. Disponivel em http://www.cnj.jus.br/images/stories/docs_cnj/resolucao/rescnj_70_i.pdf.
Acesso em: 10/04/2014.
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sociedade, e quinze objetivos estratégicos para o Poder Judiciario, podemos dizer

que a Resolugdo n° 70/2009 teve a importancia de declarar e definir os rumos para

aquele Poder. Para melhor expor estes pontos do Planejamento Estratégico,

organizamos dois quadros com as definicOes e as descricdes de cada um deles,

conforme apresentados no site do CNJ.

Tabela 1: Planejamento Estratégico - Missdo, Visao e Valores do Poder Judiciario.

MISSAO, VISAO E VALORES DO PODER JUDICIARIO

Definigio

Descrigdo

Misséo do Poder Judiciario

Realizar Justica.

Fortalecer o Estado Democratico e fomentar a construgéo de
uma sociedade livre, justa e solidaria, por meio de uma efetiva
prestacdo jurisdicional.

Visédo do Poder Judiciario

Ser reconhecido pela
sociedade como
instrumento efetivo de
justica, equidade e paz
social.

Ter credibilidade e ser reconhecido como um Poder célere,
acessivel, responsavel, imparcial, efetivo e justo, que busca o
ideal democratico e promove a paz social, garantindo o
exercicio pleno dos direitos de cidadania.

Atributos de Valor para a Sociedade

+ Credibilidade

* Celeridade
+ Modernidade
+ Acessibilidade

+ Transparéncia
» Responsabilidade
Social e Ambiental

+ Imparcialidade
+ Etica
+ Probidade

Fontes:

<http://www.cnj.jus.br/gestao-e-planejamento/gestao-e-planejamento-do-judiciario/planejamento-

estrategico-do-poder-judiciario>.

<http://www.cnj.jus.br/images/gestao-planejamento-poder-judiciario/mapa_do_judiciario.pdf>.
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Tabela 2: Planejamento Estratégico - Objetivos Estratégicos do Poder Judiciario.

Objetivos Estratégicos do Poder Judiciario

53

Acesso ao
Eficiéncia i Responsabili- | Alinhamento e Atuacio Gestdo de Infraestrutura
. Sistema de . . L . Orgamento
Operacional Justica dade Social Integracio Institucional Pessoas e Tecnologia
Obietivo 1 Objetivo 6. Objetivo 8. Objetivo 11. | Objetivo 13. | Objetivo 15.
ie W_D ’ Garantir o Fortalecer e Desenvalver Garantir a Assegurar
Garantir a s s . . . .
lidad Objetivo 3. Objetivo 5. alinhamento | harmonizar as |conhecimentos,| infraestrutura recursos
a8 I, a.e nos Facilitar o Promover a | estratégico em | relagdes entre | habilidades e | apropriada as | orgcamentarios
tramites . - . . . . PR
o acesso a Justica| cidadania todas as os Poderes, atitudes dos atividades necessarios a
judiciais e i . L . N
unidades do setores e magistrados e | administrativas| execucdo da

administrativos

Judiciario instituigties servidores e judiciais estratégia
Objetivo 7.
L Fomentar a Objetivo 9. Objetivo 12. Objetivo 14.
Objetivo 2. e . N . . . .
Objetivo 4. interagdo e a Disseminar Motivar e Garantir a
Buscar a . . .
L. Promover a troca de valores éticos e| comprometer | disponibilidade
exceléncia na L cn . . E . .
o d efetividade no X experiéncias |morais por meio| magistrados e | de sistemas x
estdo de - i .
& R cumprimento entre Tribunais | de atuagdo |servidores com| essenciais de
custos " L o .
. das decistes nos planos institucional | a execugdo da | tecnologia de
operacionais . . . . =
nacional e efetiva Estratégia informacdo
internacional
Objetivo 10.
Aprimorar a
X X X X comunicagdo X X X

com publicos
externos

Fontes:

<http://www.cnj.jus.br/gestao-e-planejamento/gestao-e-planejamento-do-judiciario/planejamento-
estrategico-do-poder-judiciario>.

<http://www.cnj.jus.br/gestao-e-planejamento/gestao-e-planejamento-do-judiciario/objetivos-

estrategicos-do-poder-judiciario>.

Além destes pontos, com a edicdo de uma emenda a esta resolucdo, a

Emenda n° 01 a Resolucdo n° 70 do CNJ, decidiu-se que o Conselho Nacional de

Justica coordenard a realizacdo de Encontros Anuais do Poder Judiciéario,

preferencialmente no més de fevereiro, com os objetivos principais de i) avaliar a

Estratégia Nacional; ii) divulgar o desempenho dos Tribunais no cumprimento das

acOes, projetos e metas nacionais do ano findo; e iii) definir as novas acoes,

projetos e metas nacionais prioritarias.* Com estes encontros, o Conselho procura

avaliar os resultados alcancados, refletir sobre o que foi planejado, decidir sobre

61 A Emenda n° 01 & Resolugdo n® 70/2009 do CNJ, publicada em 20.04.10, pode ser acessada em

<http://www.cnj.jus.br/images/stories/docs_cnj/resolucao/emenda_rescn;j70.pdf>

10/04/2014.

ACesso em:
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melhorias na gestdo ou mesmo sobre novas politicas para o Poder Judiciario. Ao
realizar estes encontros, 0 CNJ parece reconhecer a necessidade de estabelecer um
amplo dialogo institucional, ainda que inicialmente apenas intra-institucional, com
a participacdo de todos os orgaos do Poder Judiciario, conforme anotou em um

Considerando da referida emenda.

Assim, tanto a Emenda Constitucional n°® 45/2004, quanto o Regimento
Interno do CNJ e a Resolucao n® 70/2009, sdo diplomas legais que apontam para
uma mesma direcdo: a preocupagdo do CNJ em aumentar a celeridade e facilitar o
acesso a Justica, em busca de “atender as necessidades dos jurisdicionados”,62 e
do reconhecimento, pela sociedade, do Judiciario como instrumento efetivo de

justica.®®

Para os pesquisadores do sistema judiciario brasileiro, Guilherme da Costa
& Claudia Maria Barbosa (2008), a atribuicdo legal de controlar da atuacédo
administrativa e financeira do Poder Judiciario teria significado, para o Conselho,

a assuncdo do papel de condutor da politica nacional do Poder Judiciario.

Sabemos que o Conselho ja nasce empoderado para exercer duas
importantes funcdes: o controle disciplinar dos magistrados e a conducdo da
politica nacional do Poder Judiciario. Contudo, preocupados com esta Ultima
funcdo, Costa & Barbosa (2008), a partir de uma diferenciacdo conceitual entre
politica publica e planejamento,®® identificaram dois papéis exercidos pelo CNJ na
conducdo desta politica nacional do Poder Judiciario. De um lado, o papel de
elaborador do planejamento estratégico, visto na pronunciacdo de Ellen Gracie

Northfleet, sequndo quem:

%2 Esta busca em “atender as necessidades dos jurisdicionados” sdo palavras do Conselho, vistas
em diversas ocasiGes. Aparecem também freqlientemente na exposi¢do das justificativas para as
mudancas administrativas implementadas pelos Tribunais estaduais.

%3 Sobre a busca deste reconhecimento pela sociedade, ver Resolugdo n® 70/2009. Nesta, declara-se
que o poder Judicidrio tem como visdo “ser reconhecido pela sociedade como instrumento efetivo
de justica, equidade e paz social”.

% Costa & Barbosa (2008, p. 39) introduziram estas duas perspectivas sobre 0s papéis exercidos
pelo CNJ com a seguinte passagem: “De modo genérico, politicas publicas sdo o conjunto de
objetivos que formam determinado programa de agdo governamental e condicionam a sua
execucao. Ja por planejamento tem-se 0s procedimentos ou programas que servem de meio para se
atingir esses objetivos. Em suma, Politicas Publicas sdo os paradigmas e planejamento, 0s projetos
ligados a este paradigma.” (grifo dos autores).
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O Conselho Nacional de Justica reafirmou, em 2006, sua missdo institucional

precipua de desenvolver o planejamento estratégico para o Poder Judiciario

Nacional, minimizando o insulamento administrativo por meio de politicas

judicidrias aglutinadoras. Por isso, o Conselho tem buscado estimular a

comunicacdo e a troca de experiéncias de gestdo inovadoras (boas praticas);

incrementar parcerias internas entre os diferentes 6rgdos judiciais; e fomentar

parcerias externas com instituicGes do sistema de justica e atores sociais para 0

aprimoramento do sistema judiciario nacional. (COSTA & BARBOSA, 2008, p.

39, apud NORTHFLEET, 2003, grifo dos autores).

De outro lado, os autores (2008) viram no Conselho o papel de o6rgao
formulador da politica judiciaria nacional, identificado no voto do ministro Cezar
Peluso (quando do julgamento da Agéo Direta de Inconstitucionalidade 3.367-1
impetrada pela Associacdo dos Magistrados Brasileiros para questionar a

constitucionalidade da criacdo do CNJ), ao prolatar que:

Sdo antigos os anseios da sociedade pela instituicdo de um 6rgdo superior, capaz

de formular diagndsticos, tecer criticas construtivas e elaborar programas que,

nos limites de suas responsabilidades constitucionais, déem respostas dindmicas e

eficazes aos multiplos problemas comuns em que se desdobra a crise do Poder

[...]. Ao Conselho atribuiu-se esse reclamado papel de érgéo formulador de uma

indeclinavel politica judiciaria nacional. (COSTA & BARBOSA, 2008, p. 39-

40, apud PELUSO, grifo dos autores).

As funcgdes de formulador da politica judiciaria nacional e de condutor do
planejamento estratégico, identificadas por Costa & Barbosa (2008), coincidem
com nossas analises iniciais e intui¢ces sobre o papel desempenhado pelo CNJ no
ambito do Judiciario, isto é, no contexto mais geral dos esfor¢cos de mudanca

empreendidos pelo Judiciario.

Ao que tudo indica, na Gltima década, o papel desempenhado pelo Poder
Judiciario no processo de consolidacdo de uma democracia de direitos efetiva para
a sociedade tem sido perseguido por meio do esforco de ampliacdo do acesso a
Justica, bem como o de prover um atendimento cada vez melhor a populacdo

demandante.®®

% Ainda que este esforco de ampliar e melhorar o atendimento sejam expressdo da necessidade de
0 Judiciario preservar sua legitimidade. Santos (1996) o afirma transversalmente na seguinte
passagem: “A questdo da independéncia dos tribunais estd intimamente ligada com a questéo da
legitimidade e com a questdo da capacidade. [...] A questdo da independéncia surge assim em dois
contextos. No contexto da legitimidade, sempre que o questionamento desta leva o Legislativo ou
0 Executivo a tomar medidas que o Poder Judiciario entende serem mitigadoras da sua
independéncia. Surge também no contexto da capacidade, sempre que o Poder Judiciério,
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Ao mesmo tempo, a ideia de que o Judiciario passa por uma situacdo de
crise que, apods ser diagnosticada por alguns intelectuais e magistrados no inicio da
década de noventa,”® se prolongaria até hoje — crise esta que estaria marcada
principalmente pela impossibilidade daquele poder em responder a crescente
demanda num tempo razoavel —difundiu- se pela sociedade e foi por diversas

maneiras reiterada pela midia.

Ainda que a realidade do Judiciario ndo configure uma crise, como
pensam Vvarios outros analistas,®’ o fato é que a ideia da crise ou da existéncia de
um leque de problemas pendentes de tratamento por aquele Poder se estabeleceu
guase como senso comum a partir da década de noventa. Somado a isto, tem-se o
fato de que o Judiciario emerge também no Brasil como a esfera privilegiada para
solugéo de conflitos, 0 que aumenta bastante a sua visibilidade. Finalmente, tem-
se que o0 acesso efetivo a justica vem sendo aceito como um direito social basico
nas modernas sociedades,®® tendéncia crescente também no Brasil.*® Sobre este

ultimo ponto, Vianna et al. (1999, p. 154) anotam que

a percepcdo cappellettiana do carater estratégico do acesso a Justica para a
formacdo da cidadania encontrou recepcdo na magistratura brasileira. Segundo a
versdo elaborada por uma de suas vanguardas intelectuais [Kazuo Watanabe], o
Judiciario deveria fazer um movimento em direcdo a sociedade, implementando
formas mais democraticas, simples e rapidas de acesso a Justica. Sua expectativa
era a de que essa reforma seria capaz de alterar a “mentalidade popular” quanto a

carecendo de autonomia financeira e administrativa, se vé dependente dos outros poderes para se
apetrechar dos recursos que considera adequados para o bom desempenho das suas fungdes.” (p.
02, grifos meus). E conclui, afirmando que as questdes da legitimidade, da capacidade e da
independéncia “assumem maior acuidade em momentos em que os tribunais adquirem maior
protagonismo social e politico”. (p. 02).

% Conforme Arantes & Sadek (1999), e outros, como magistrados que falaram no seminério
publicado no Cadernos do CEJ (1997).

87 A exemplo do jurista brasileiro Fabio Konder Comparato (2004) e do fil6sofo e politico Roberto
Mangabeira Unger (2004), ambos os quais consideram inadequadas a orientacdo e 0s métodos
utilizados pelo Poder Executivo na realizagdo do controle e das reformas no ambito do Judiciério.
Comparato (2004) critica a edi¢do de emendas constitucionais para realizagdo do controle do
Judiciario. Unger (2004) acredita que o foco do governo deveria ser outro, que ndo o controle do
Judiciario. Unger (2004) entende que o Judiciario ja sofre suficiente controle por parte do
Executivo e que o foco do governo deveria direcionar-se para problemas como a efetivacdo dos
direitos constitucionais a educacdo e salde publicas de qualidade e o combate a corrupcao.
Comparato (2004) e Unger (2004), nestes artigos, se opdem sublinarmente ao discurso da crise tal
como colocado por Kozikoski Jr. (2008).

%8 CAPPELLETTI & GARTH, 2002, p.15.
% VIANNA et al., 1999, p. 154-155.
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defesa de seus direitos, favorecer o cumprimento mais espontaneo da norma e

conferir maior vitalidade a ordem juridica.

Em outro momento, Vianna et al., (1999, p. 155) foram ainda mais
explicitos quanto a esta tendéncia de fortalecimento do movimento do acesso a
justica no pais, o que ndo prescindiu de esforgo critico no campo intelectual, e,
acrescento, nem de lutas para vencer resisténcias no campo da politica judicial, ao
observarem que “desde a década de 1990, tem-se aprofundado a critica da
processualistica convencional, percebida como um entrave a que 0 sistema
juridico incorpore novos personagens e conflitos resultantes das transformacGes
estruturais pelas quais o Brasil tem passado.” Neste sentido, os autores ressaltaram
0 caso dos Juizados Especiais como exemplo de significativo avango no sentido
de o Judiciario se aproximar mais das necessidades da sociedade, em especial

daqueles seus segmentos mais vulneraveis.

A aprovacgdo da Lei 9.099, em 26 de setembro de 1995, que cria os Juizados
Especiais Civeis e Criminais, ilustra a énfase conferida ao tema da
democratizacdo do acesso a justica e a expansdo da capacidade de o Judiciario
intervir institucionalmente no plano da sociabilidade. Com os Juizados Especiais
Civeis e Criminais, aquele Poder tem sido exposto a questdo social em sua
expressdo bruta, tomando conhecimento dos dramas vividos pelos segmentos
mais pobres da populacéo, dos seus clamores e expectativas em relacdo a justica.
(VIANNA et al., 1999, p. 155).

Assim, a instalacdo e 0 sucesso dos Juizados especiais, exemplo de
ampliacdo do acesso a justica no Brasil, parece ter contribuido para atribuir ao
Judicidrio uma crescente legitimacdo social do seu papel de “guardido” dos
direitos individuais e coletivos consagrados na Carta de 1988. (VIANNA et al,
1999, p. 155). Isto talvez tenha conferido ao Judiciério a consciéncia de que a
politica judicial, assim como as reformas que implementa no sistema, tém alto
potencial de promover mudancas.” Isto é, mudancas tanto para dentro da propria
organizacdo, inclusive na cultura dos magistrados e funcionarios, quanto para a
sociedade, que espera ter seus processos resolvidos e direitos garantidos, inclusive
0 do acesso ao sistema de Justica. Essa percepc¢do de que o Judiciario “pode fazer

mais”, e de que, na medida do possivel, deve fazé-lo, parece ter sido deixada

0 Cf. VIANNA et al., 1999.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1111642/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1111642/CA

58

transparecer para a sociedade, que parece contar, cada vez mais, com um

Judiciario aberto e disposto & defesa dos seus direitos e interesses.”

Decorreu deste complexo quadro de expectativas e necessidades uma
inegavel pressdo, proveniente de varios segmentos da sociedade, para que o
Judiciario aumentasse a sua capacidade em responder a contento as demandas que
la chegassem. Além disso, a visibilidade que ganhara nas Gltimas duas décadas

levara & necessidade de proteger a sua prépria imagem.

Certamente todos estes fatores contribuiram para que o CNJ, seguindo a
linha de orientacdo da Secretaria que Ihe precedeu, decidisse por implementar
reformas de carater administrativo e as chamadas Politicas da Qualidade para,
sendo resolver, a0 menos amenizar os problemas identificados no Judiciério, isto
é, agueles que dizem respeito a atividade de prestacdo jurisdicional. Tendo em
vista que a morosidade e o consequente desestimulo ao acesso ao Judiciario eram
0s principais problemas apontados, a atencdo do CNJ voltou-se para o aumento da
celeridade processual e para a ampliagdo do acesso a Justica, como veremos a

sequir.”

Apb6s a proposta de realizagdo de uma reforma da Justica e a
implementacdo da Secretaria de Reforma do Judiciario, somada a edi¢do da EC 45
que constitucionalizou a celeridade e criou o Conselho Nacional de Justica,
seguida da publicacdo da Resolucdo n° 70/CNJ, o novo 6rgdo chegou a decisdo de
implementar um Modelo Integrado de Gestdo Estratégica no Poder Judiciario

Nacional.

Com este instrumento de gestdo, proveniente da ciéncia da administracao,

intentava-se transformar os problemas identificados e as ideias propositivas em

™ Vide, por exemplo, 0 aumento da procura pelos Juizados Especiais no Brasil.

"2 Vérios autores da publicacdo de Faria (1989) mencionam o aumento da visibilidade de
Judiciério desde o inicio da década de 90 no Brasil e a correspondente preocupacéo em proteger a
imagem daquele Poder para assegurar a sua legitimidade. E, com ela, também a do governo, ja que
a legitimidade do Judiciario se torna estratégica para o governo assegurar, de algum modo, a sua
propria legitimidade. Desta publicagcdo (1989), ver especialmente o texto de Fernando Ruivo
“Aparelho judicial, Estado e legitimagdo”, 1989, p. 77-78.

3 Estas intengbes sdo diversas vezes mencionadas no site do CNJ e nos sites dos Tribunais
estaduais. Outros exemplos aparecerdo ao longo do texto.
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acdes nacionais que pudessem alcancar todos os Tribunais estaduais, de forma a

integra-los num unico plano nacional de gestao.

Uma vez implementado o modelo integrado de gestdo, as acdes no sentido de
imprimir qualidade e eficiéncia aos procedimentos estariam sob constante
controle do CNJ e das Administracdes dos Tribunais de Justica em cada estado do

Brasil.

2.2.
A implementacdo da Gestdo Estratégica e das Politicas da Qualidade
A primeira grande medida tomada pelo CNJ na tentativa de resolver uma
série problemas afetos a atividade de prestacdo jurisdicional no ambito do
Judiciario, foi abertura de um processo licitatdrio - Edital Concorréncia n® 1/20009,
do tipo técnica e preco -,"* para contratar servicos de consultoria com vistas a
construgdo ¢ implementacdo de um “Modelo de Gestdo Estratégica para o Poder
Judicidrio Nacional”. A Resolug¢do n® 70/2009 ja previra a necessidade de o CNIJ
adotar “as providéncias necessarias para fornecer auxilio técnico-cientifico aos
Tribunais na elaboragdo e na gestdo da estratégia.” "> A escolha de uma prestadora
de servigos de consultoria em gestdo foi, entdo, uma das primeiras providéncias
significativas tomadas no sentido de fornecer tal auxilio.”® Assim, a prestadora de
servicos selecionada ficaria encarregada de trazer solucbes para os problemas
administrativos, e também, de forma indireta, para os afetos ao processo e a

politica judicial (ou & falta desta) enfrentados pelo Poder Judiciario brasileiro.””

O Edital que regulou a concorréncia trouxe em detalhes o que se esperava

da empresa consultora em termos de reestruturagcdo administrativa no ambito dos

™ O Edital pode ser acessado no link <http://www.cnj.jus.br/images/gestao-planejamento-poder-
judiciario/edital_consultoria_gestao_estrategica.pdf>_. Acesso em: 10/04/2014.

"> Ver artigo 6° da Resolugdo n° 70/2009 do CNJ.

® E foi, como disse anteriormente, uma “grande medida”, no sentido de que mobilizou muitos
recursos, tempo e energia dos envolvidos, na constru¢cdo, mas principalmente na fase de
implementacdo do novo modelo de gestéo.

" A empresa escolhida para prestar os servicos de consultoria em gest&o foi a Fundagdo Getdlio
Vargas.
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Tribunais.” Contudo, a implementagdo de um modelo integrado de gestéo seria a
sua principal tarefa. O CNJ, juntamente com a Consultora em gestdo estratégica
por ele contratada, definiu as acGes e decisGes a serem tomadas para implementar
0 modelo integrado de gestdo. Os Tribunais que passariam a integrar o0 modelo
estdo listados no edital do processo licitatério” e, desde 2009, ja passam por
mudancas em seus métodos de gesto e de trabalho.®

A Consultora ficou encarregada, ainda, de elaborar e implementar um
programa de Planejamento Estratégico para o Poder Judiciario nacional, em que
ficassem explicitos os seus objetivos, os indicadores de qualidade e as metas a
serem atingidas — tudo isto visando “elevar o padrdo de qualidade da prestacéo

T \ . 81
jurisdicional a sociedade”.

Assim, a partir de uma lista de objetivos estratégicos do Poder Judiciario,
implementou-se um Sistema de Metas. As metas eram definidas com base nos
diferentes pontos criticos encontrados no sistema. Ao perseguir o atingimento
dessas metas, esperava-se que se pudesse se ndo resolver ao menos amenizar 0s
problemas vistos como pontos criticos. Ao que nos parece, havia uma intencao de
alinhamento e padronizacdo nestas metas, ja que foram denominadas como “As
metas de nivelamento do Poder Judiciario”, chamadas também de ‘“Metas

. . . . 2
Nacionais”, mais conhecidas como as ‘“Metas do CNJ» B

"8 \fer, principalmente, do mesmo Edital, as paginas 16 a 23 (objetivo, justificativa, etapas e
produtos, detalhamento da execugdo), p. 41 (vigéncia), 45 a 47 (descricdo das etapas), e 48
(cronograma de execucdo e de pagamentos).

¥ Ver, no mesmo Edital, paginas 30 a 32 (local de prestacéo dos servicos), e 45 (etapas/unidades).

8 Apés visitar os sites de todos os Tribunais estaduais, vimos que, em 2013, todos eles ja contam
com um Planejamento Estratégico alinhado ao modelo nacional. Porém, alguns Tribunais se
adiantaram as Politicas da Qualidade do CNJ — de fato, estas Politicas se iniciaram como parte de
um projeto de gestdo nacional para o Judiciario somente em 2009. No entanto, o Tribunal de
Justica do Rio Grande do Sul faz gestdo da qualidade desde 1995. O Tribunal de Santa Catarina
desde 2000 possui um planejamento estratégico e em 2003 ja publicava relatérios estatisticos.
Goias, desde 2006, tem um projeto semelhante ao implantado pelo CNJ chamado Justica Ativa.
(Cf. Sites dos Tribunais estaduais, 2013). Assim, a ado¢do de mecanismos de controle e gestdo
como instrumentos para uma “reforma gerencial focada em resultados” foi uma tendéncia de base
inicialmente estadual. Isto pode sugerir a possibilidade de o CNJ ter-se utilizado destes exemplos
para a formulagdo do seu modelo integrado de gestdo para o Judiciario nacional.

81 Esta é outra expressdo que fregiientemente aparece nas justificativas para as mudancas nos
métodos de gestdo nos Tribunais brasileiros desde 2009.

8 \/er Anexo.
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2.3.
O Sistema de Metas

Os assuntos relativos ao Planejamento Estratégico do Poder Judiciario séo
discutidos nos Encontros Anuais do Judiciario. As metas nacionais de
nivelamento, definidas pelo CNJ desde 2009, variam a cada ano de acordo com 0
que é discutido nestes Encontros, que ocorrem sempre na transi¢cdo de um ano a
outro, a fim de orientar as agdes dos Tribunais, juizes, administradores e
funcionarios para o ano subsequente. Inicialmente, em 2009, foram tracadas dez
metas.*® Ao longo dos cinco anos seguintes, as metas se multiplicaram e se

especializaram, de modo que em 2013 sio dezenove as metas vigentes.**

E preciso fazer uma observaco quanto & nomenclatura: o que foi definido
como Meta 1 em 2009 pode ser diferente do que foi definido como Meta 1 em
2010, e assim por diante.®> De todo modo, se ndo houve a preocupacéo com uma
correspondéncia numérica entre as metas atraves dos anos, ficou claro que houve
uma preocupacdo com o conteddo e as prioridades, e também de alguma forma

uma preocupacdo logica na definicdo das metas ao longo dos anos.

O ano de 2009 correspondeu ao ano da implementacdo das primeiras
estruturas do sistema integrado de gestdo, porquanto foi preciso desenvolver e/ou
alinhar planejamento estratégico aos objetivos do Poder Judiciario, informatizar
varias unidades, cadastrar magistrados como usuarios de sistemas eletronicos e
investir em capacitacdo de administradores para a imediata implantacdo de

métodos de gerenciamento de rotinas.

O imperativo da celeridade comecou a se fazer sentir mais amplamente no
ano de 2010, quando as prioridades foram: o julgamento de processos antigos, a

reducdo de acervos, a mais rapida lavratura e publicacdo de aco6rddos, a

8 Segundo se 1& no site do CNJ, foi no 2° Encontro Nacional do Judiciério, realizado no dia 16 de
fevereiro de 2009, em Belo Horizonte (MG), que “os tribunais brasileiros tragaram 10 metas que o
Judiciario deveria atingir naquele ano para proporcionar maior agilidade e eficiéncia a tramitacéo
dos processos, melhorar a qualidade do servico jurisdicional prestado e ampliar o acesso do
cidaddo brasileiro a justica.”. Sobre as metas anuais para o Judiciario, acessar o link:
<http://www.cnj.jus.br/gestao-e-planejamento/metas>. Acesso em: 10/04/2014.

8 Ver, no Anexo, o quadro com as “Metas do CNJ”.

8 \/er Anexo.
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disponibilizagdo mensal da produtividade dos magistrados no portal dos Tribunais
e a capacitacdo de magistrados em administracdo judiciaria.

Ja no ano de 2011, investiu-se mais em estruturas de apoio que pudessem
auxiliar na implantacdo da gestdo estratégica, e em projetos de conscientizacao,
para dentro e para fora dos Tribunais, de modo a esclarecer e reiterar os objetivos

dos novos métodos de gestao.

No ano de 2012, foram recolocadas as metas para o julgamento de
processos mais antigos, especificando-se dessa vez as metas por segmento da
Justica; investiu-se em tornar acessiveis as informacfes processuais atualizadas
nos portais de internet; constituiu-se um Nucleo de Cooperacdo Judiciaria, e
investiu-se mais fortemente em solucGes eletrénicas como os sistemas eletrénicos
para a consulta a tabela de custas e para a emissdo das guias de recolhimento,
sistemas de videoconferéncia e registro audiovisual de audiéncias, bem como

procurou-se ampliar a implantacdo do processo judicial eletrénico.

Para o corrente ano de 2013, o foco continuou sendo o julgamento dos
processos mais antigos e a reducdo do tempo de duracdo dos processos; a
implementacdo do processo judicial eletronico; medidas para multiplicar nas
Justicas especializadas algumas das acdes gerenciais até entdo bem sucedidas na
Justica estadual; fortalecer as unidades de controle interno nos Tribunais de todos
0s segmentos da Justica; desenvolver nacionalmente sistemas efetivos de licitacdo
e contratos; identificar e julgar até 31/12/2013 as aclGes de improbidade
administrativa e de crimes contra a administracdo publica distribuidas até a
mesma data do ano de 2011. Finalmente, em 2013, surge uma meta que vem
determinar a realizacdo de parcerias entre 0 CNJ, os Tribunais de Justica, 0s
Tribunais Federais, os Tribunais Regionais Eleitorais e os Tribunais de Contas,
para aperfeicoamento e alimentacdo do Cadastro Nacional de Condenacg6es Civeis
por ato de improbidade administrativa, 0 que parece representar um esforco para a
moralizacdo dos quadros funcionais da Administracdo Publica, inclusive no

ambito do Poder Judiciério.
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i's'Metas da Celeridade

Os propositos do CNJ com a implementacdo do Sistema de Metas,
elemento central das Politicas da Qualidade®® implementadas pelo Conselho,
ficam bem claros em uma de suas primeiras apresentacdes sobre aquele sistema,
ao relatar que: “os tribunais brasileiros tracaram 10 metas que o Judiciario deveria
atingir naquele ano [2009] para proporcionar maior agilidade e eficiéncia a
tramitacdo dos processos, melhorar a qualidade do servico jurisdicional prestado e
ampliar o acesso do cidadao brasileiro a justica.” (CONSELHO NACIONAL DE
JUSTICA, grifos meus).”’

Dentre as metas propostas, desde os primeiros encontros, a meta que
recebeu destaque foi a Meta 2, conforme se Ié na pagina do CNJ que apresenta as
Metas Nacionais:

[No 2° Encontro Anual] O grande destaque foi a Meta 2, que determinou aos
tribunais que identificassem e julgassem os processos judiciais mais antigos, [...].
Com a Meta 2, o Poder Judiciario comecou a se alinhar com o direito
constitucional de todos os cidaddos brasileiros que estabelece a duragao
razoavel do processo na Justica. Foi o comego de uma luta que contagiou o
Poder Judiciario do pais para acabar com o estogue de processos causadores de
altas taxas de congestionamento nos tribunais. (grifos meus).

Ao se voltar para a resolugédo dos processos judiciais mais antigos, a Meta

2 procuraria acabar com o estoque de processos causadores de altas taxas de

8 Quando falo em Politicas da Qualidade, estou me referindo ao conjunto de ages lideradas pelo
CNJ (com o auxilio da empresa contratada para realizar a consultoria em gestdo) no sentido de
implementar um modelo integrado de gestdo da qualidade nos Tribunais estaduais. A
implementacdo deste modelo implica no alinhamento dos mecanismos de gestdo e trabalho dos
Tribunais estaduais ao Planejamento Estratégico do Poder Judiciario, elaborado para servir de
referéncia nacional para a gestdo dos Tribunais estaduais. A implementacdo de mudangas nas
rotinas de trabalho e o estabelecimento de novos mecanismos de controle e gestdo foram
elementos considerados indispensaveis ao funcionamento de um modelo/sistema integrado de
gestdo da qualidade. Entdo, quando falo em Politicas da Qualidade, estou me referindo a esta
logica e a este conjunto de acdes para uma “gestdo estratégica da qualidade” liderada pelo CNJ no
ambito dos Tribunais estaduais. O objetivo de facilitar o acesso a Justica aparece dentro dos
objetivos estratégicos definidos pela Resolugdo n° 70 e como parte do Planejamento Estratégico
acima mencionado, e tem como declarada intengao “promover o acesso ao Poder Judiciario, com o
objetivo de democratizar a relagdo da populagdo com os 0rgdos judiciais e garantir equidade no
atendimento & sociedade”. (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2013).

8 Trecho extraido da pégina do site do CNJ que apresenta especificamente as Metas de 2009
<http://www.cnj.jus.br/gestao-e-planejamento/metas/metas-de-nivelamento-2009>. Acesso em:
10/04/2014.
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congestionamento nos Tribunais. Devido as énfases colocadas pelo CNJ nas
justificativas para a implementacdo deste Sistema de Metas e, ao associar o
julgamento dos processos mais antigos a garantia da razoadvel duracdo do
processo, a Meta 2 aparece a primeira vista como a representante mais proxima do
objetivo da celeridade na resolucdo dos processos. Com efeito, a Meta 2 tem sido
alcunhada de “meta da celeridade”. Porém esta celeridade parece dizer respeito
mais a celeridade do sistema judiciario de prestacdo jurisdicional do que a
celeridade de cada processo individualmente tomado. Ap6s uma analise mais
detida, fica claro que, ao determinar a prioridade pelo julgamento dos processos
mais antigos, o que se pretende com a Meta 2 € uma gestdo do atraso do total de
processos entrados nos Tribunais em anos anteriores, ou seja, uma espécie de
gestdo do estogue. Assim é o mecanismo da Meta 2: a cada inicio de ano é
definido um percentual do total de processos entrados nos Tribunais em torno de
cinco anos antes para julgamento e resolucdo até o fim do ano corrente. Assim, a
meta de julgar processos antigos seria capaz apenas de contribuir para a reducao
do estoque desses processos distribuidos ha mais tempo, e de ajudar a reduzir as
taxas de congestionamento. Digo “apenas” ndo porque seja pouco ambiciosa a
intencdo desta meta, mas porque seu objetivo ndo pode ser confundido com o da

Meta 1, que trata do julgamento dos novos processos entrados nos Tribunais.

Neste sentido, a meta que pode vir a acelerar o julgamento dos novos
processos entrados nos sistema, isto €, que pode vir a contemplar a celeridade de
cada processo individualmente tomado, e resolvé-los num tempo mais proximo do
presente, é a Meta 1.2 A intencdo desta meta parece ser, primeiro, julgar
rapidamente 0s novos processos entrados nos Tribunais e, em segundo lugar,
impedir o atraso no julgamento destes de modo a evitar a formacéo de estoque.
Assim tem funcionado a Meta 1: para o0s anos de 2010 e 2011, a meta determinou
0 julgamento, até o fim do ano corrente, de quantidade igual a de processos

entrados durante 0 mesmo ano, e, ainda, parcela do estoque, com realizacdo de

8 Meta esta que em 2010, 2012 e 2013 foi definida como Meta 1, e que apenas em 2011 apareceu
sob a nomenclatura de Meta 3. Por isso falamos da meta que trata do julgamento de processos
novos como “Meta 1”.
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acompanhamento mensal.®® J4 para os anos de 2012 e 2013 esta meta muda um
pouco de tom, ao determinar que fossem julgados até o fim do ano corrente mais
processos de conhecimento do que os distribuidos no mesmo ano, sem mencionar

aquela parcela do estoque e 0 acompanhamento mensal dos anos anteriores.*

Assim, tanto a Meta 2 quanto a Meta 1 tém como objetivo conferir
celeridade a prestacao jurisdicional realizada pelos Tribunais. Porém, enquanto a
Meta 2 ocupa-se dos processos antigos, da reducdo do estoque e das taxas de
congestionamento do sistema judiciario, a Meta 1 ocupa-se dos processos novos,
em evitar o atraso no seu julgamento, e procura deixar a Justiga “em dia” com a
sua propria administracdo e com as novas partes que ingressam no sistema.
Portanto, enquanto a Meta 2 foca a celeridade do sistema judiciario visando a
reducdo dos estoques num tempo mais dilatado, a Meta 1 foca a celeridade de
cada processo individualmente tomado e procura resolvé-los no tempo presente.
Assim, ainda que o esforco da Meta 2 seja importante para contemplar as partes
envolvidas em processos ja considerados antigos — para lhes devolver a percepc¢édo
talvez ja perdida de que a justica é realizavel, ou tdo somente para lhes garantir
uma minima satisfacdo com o servigo ainda que tardiamente prestado — a Meta 1
parece ter maior potencial de aumentar a satisfacdo da sociedade com 0s servicos
prestados pelo Judiciario, ja que, uma vez atingida, pode trazer as partes o duplo
sentimento de satisfacdo. Satisfacdo com o fato de que a justica foi realizada, no
sentido de que o caso foi concluido, e, também, com o de que o servico foi bem

prestado, num tempo razoével, sem prolongar “a angastia da espera”.™*

8 Assim, por exemplo, em 2010, a Meta 1 determinou que se julgasse quantidade igual de
processos de conhecimento distribuidos em 2010 e parcela do estoque, com acompanhamento
mensal. O mesmo foi determinado para 2011.

% Ainda ndo sabemos se a retirada da determinacdo “julgar parcela do estoque, com
acompanhamento mensal” do texto da Meta 1 nos anos de 2012 e 2013 significou um relaxamento
das cobrancas sobre os juizes (tornados gestores das suas unidades) e funcionarios, ou se a ideia de
julgar parcela do estoque ficou implicita na expressdo “julgar mais processos”’. Também ndo
sabemos se este acompanhamento mensal foi centralizado por algum sistema informatizado de
alimentacdo automatica que estava em vias de ser implementado — de modo que, por exemplo, a
cada processo finalizado, houvesse uma baixa eletronica realizada num cartorio que alimentasse
diretamente um sistema integrado onde se pudesse fazer este monitoramento, o que dispensaria o
acompanhamento em cada unidade ou em cada tribunal, caso este sistema estivesse sendo
monitorado pelo DPJ do CNJ em Brasilia. Nossa intencdo aqui era apenas raciocinar sobre a
mudanca no texto desta meta.

%L CAPPELLETTI & GARTH, 2002.
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No sentido do exposto, levando-se em conta que a prioridade da Meta 1 é
0 julgamento dos novos casos entrados nos Tribunais, é ela a meta que melhor
contempla o principio da razoavel duracdo dos processos, e ndo a Meta 2,

conforme destacado pelo CNJ no seu 2° Encontro.

Melhor dizendo, a Meta 1 seria a melhor representante do esfor¢o do CNJ
e do Poder Judiciario em fazer cumprir o principio da razoadvel duracdo dos
processos. A Meta 2 procura evitar 0 excessivo atraso nos julgamentos de
processos ja considerados antigos, e trabalharia no limite inferior de um tempo
considerado razoavel para a resolugdo dos processos.

Fazemos estas observagdes considerando o ponto de vista das Politicas da
Qualidade do CNJ que, ao colocar a celeridade como principio de interesse e
desejo geral, parece considerar que ambas as partes - autora e ré - tém interesse
em ver seus processos rapidamente resolvidos. Na préatica, 0s interesses sao
contraditérios e a parte ré, nos processos civeis, tende a querer prorrogar ao
maximo o fim do processo — ou querer até que ele ndo se resolva em definitivo,

pra evitar o possivel desagradavel momento da execucao.

O CNJ parece se esforcar para fazer com que todos os atores e
profissionais envolvidos na tramitacdo dos processos desejem o cumprimento do
principio da razoavel duracdo do processo e o novato principio da celeridade
processual. E parece ter definido o tempo do “razodvel” como um periodo de 0 a 5
anos, ja que a Meta 2 procura resolver aqueles processos que possuem em torno

de 4 a 5 anos de tramitacdo ou mais.

Ora, os atores envolvidos na tramitacdo e julgamento dos processos séo,
no processo civel, as partes e seus advogados (com interesses contraditérios); no
processo penal, o acusado e seu advogado ou defensor publico e o Estado que
acusa (novamente interesses contraditorios). Ha ainda os funcionarios dos
cartorios que ja tém suficiente trabalho (principalmente nas varas civeis) e,
portanto, em geral, ndo estariam interessados em acelerar suas rotinas; 0 mesmo
ocorrendo com juizes, promotores e defensores em seus gabinetes (especialmente
0s que atuam na 1? Instancia e nos Juizados Especiais onde o volume de trabalho é

maior).
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Lembre-se que cada processo entrado no sistema tende a envolver quase
sempre todos estes atores que tém, cada qual, interesse em tempos diferentes. Eis
a dificuldade em se fazerem cumprir as metas da celeridade e o principio da

razoavel duracéo dos processos.

De todo modo, parece claro que o CNJ espera que as Metas 2 e 1,
combinadas, sejam capazes de fazer reduzir o estoque de processos antigos até
que o sistema fique em dia, isto é, de forma que trabalhe, no presente, 0s

processos entrados 0 mais proximo do presente possivel.

2.5.
Uma andlise das Metas da Celeridade a luz das Politicas da
Qualidade

Se a aposta do CNJ foi no sentido de que a implementacdo de um modelo
integrado de gestdo, conduzido por um bom Planejamento Estratégico e por
gestores de alta qualificacdo, seria capaz de conferir maior celeridade a atividade

de prestacéo jurisdicional, isto foi em alguma medida conseguido.

Levando-se em consideracdo os objetivos perseguidos pelo CNJ com as
Politicas da Qualidade, um ponto de sucesso para 0s gestores poderia ser visto no
fato de que todos os Tribunais ja contam, em 2013, com seus planejamentos
estratégicos alinhados com o planejamento nacional. Por outro lado, analisando
os dados disponiveis no site do CNJ, observamos que as “metas da celeridade” —
as Metas 1 e 2 —* tiveram uma evolugdo inconsistente nos seus trés anos de
vigéncia.** A tabela abaixo mostra como evoluiu o cumprimento das Metas 1 e 2

pelos Tribunais da Justica Estadual ao longo dos anos de 2010, 2011 e 2012.%

%2 Segundo 0 CNJ, a boa noticia foi que, comparado a 2011, em 2012 houve um aumento de 8,9%
no quantitativo de processos julgados. Para maiores detalhes, ver Relatorio das Metas, p. 05.

% “Metas da celeridade” foi como resolvemos chamar as Metas 1 e 2 do CNJ para o Poder
Judiciario brasileiro.

% Uma das principais razées para esta inconsisténcia foi a mudanca no texto das metas, logo, nos
Seus escopos.

% Optamos por avaliar apenas os Tribunais “estaduais” que cumpriram as Metas da Celeridade.
Deixamos de fora desta analise os Tribunais Superiores e os Tribunais das justi¢as especializadas
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Tabela 3: Tribunais da Justica Estadual que cumpriram as Metas da Celeridade (2010,-2012).
Justica Estadual - % de Tribunais que cumpriram as Metas

2010 2011 2012
Meta 1 29,62% 18,52% * 22%
Meta 2 0% N/A 67%

N/A - meta ndo prevista para o ano.

* A Meta 1 foi renomeada como Meta 3 somente neste ano de 2011.

Justica Estadual - % de Tribunais que ndo cumpriram as Metas

2010 2011 2012
Meta 1 70,38% 81,48% * 78%
Meta 2 100% N/A 33%

N/A - meta ndo prevista para o ano.

* A Meta 1 foi renomeada como Meta 3 somente neste ano de 2011.

Fontes:

Relatério das Metas Nacionais do Poder Judiciario 2009-2012.
Disponivel em: <http://www.cnj.jus.br/images/dge/relatorios/
metas_nacionais_do_poder_judiciario_2009_2012.pdf>.

Acesso em:10/04/2014.

Portal do CNJ - Metas.
Disponivel em: <http://www.cnj.jus.br/gestao-e-planejamento/metas>.
Acesso em:10/04/2014.

Apresentamos a tabela na forma afirmativa e negativa para facilitar a nossa

explicacéo e a visualizacdo dos dados percentuais por parte do leitor.

No ano de 2010, somente 29,62% dos Tribunais cumpriram a Meta 1. Em

2011, este percentual cai para 18,52%, e sobe um pouco no ano de 2012, com

(militar, eleitoral, etc.), pois € nos Tribunais estaduais onde corre maior volume de processos, e
por isso, se tornam expressao mais sensivel da maior ou menor morosidade da Justiga. O ano de
2009 foi o ano oficial de implementacéo das Politicas da Qualidade nos Tribunais brasileiros, e 0s
resultados do ano de 2013 ainda ndo foram publicados. Por isso, nem 2009, nem 2013 entraram
nesta tabela.
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22% Tribunais tendo sido capazes de cumprir a meta em questdo, isto é, a de
julgar quantidade igual a de processos de conhecimento distribuidos no mesmo

ano.

Assim, de 2010 a 2012, em média, 76% dos Tribunais ndo foram capazes
de cumprir a meta que tenta impedir o atraso do montante dos processos entrados
na Justica Estadual. Esses numeros indicam a dificuldade da maior parte dos
Tribunais em impedir a formacdo de estoque e, além disso, conseguir a sua

reducdo de um ano para o outro.

E assim nos parece, ndo soO pelo baixo percentual de atingimento da Meta 1
pelos Tribunais, mas também pelo fato de que a determinacdo da “reducdo do
estoque” que figurava no texto da Meta 1 nos anos 2010 e 2011, saiu do texto da

mesma meta nos anos seguintes, isto é, 2012 e 2013.%

Com relacdo a Meta 2, em 2010, nenhum dos Tribunais da Justica
Estadual, incluindo-se ai 0 1° e 0 2° grau e os Tribunais Superiores, conseguiu
julgar todos os processos de conhecimento distribuidos até dezembro de 2006
(para as Justicas especializadas e o Tribunal do Jari até dezembro de 2007).
Porém, este 0% de cumprimento da Meta 2 no ano de 2010 n&o é tdo grave quanto
parece, pois em alguns estados os Tribunais chegaram perto da marca de 100% de
cumprimento da meta para aquele ano.’” Ocorre que, como o texto da meta
determinava o julgamento de todos os processos pendentes de resolucao até o fim
daquele corrente ano, caso um ou alguns daqueles processos ndo fossem

resolvidos por alguma dificuldade, o atingimento da meta j& ndo seria alcangado.

% Conforme indicado na tabela, somente no ano de 2011 é que a Meta 1 foi renomeada como Meta
3, mas o seu objetivo se manteve o mesmo do ano anterior. Assim, a determinacdo de “redugio do
estoque” valeu para os anos de 2010 ¢ 2011, mas ndo para 2012 ¢ 2013.

% Como no TJRR que atingiu 99,04% de cumprimento na Meta 2, seguido do TJAP com 95,97%,
e do TJAC com 85,94%. Ver
<http://www.cnj.jus.br/images/metas_judiciario/meta2_prioritarias2010.pdf>. Acesso em:
10/04/2014.

Contudo, essa variagdo no cumprimento Meta 2 também pode estar refletindo as diferencas no
volume / no grau de litigiosidade entre os estados/regides do pais. Lembre-se que a Meta 2 trata do
julgamento dos processos antigos. H& chances de que a dificuldade em resolvé-los possa ser
reflexo de um maior acimulo de processos e da incapacidade dos Tribunais mais demandados de
se colocarem em dia com seus servigos. Sublinho que esta é uma hipotese.
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Foi provavelmente por isso que, para os anos de 2012 e 2013 determinou-
se um percentual mais realistico, mais atingivel pelos Tribunais. Em vez de todos
0s processos (100%), determinou-se o julgamento de 50% a 80% dos processos
antigos segundo o ramo da Justica. Os gestores devem ter percebido também a
necessidade de especializar as metas segundo a realidade de cada um dos “ramos”

da Justica.”

Devemos fazer uma observacdo com relacdo ao ano de 2011. Neste ano, a
Meta 2 néo foi prevista, por escrito, entre as Metas do CNJ. Por isso indicamos 0
“ndo se aplica” para a Meta 2 no ano de 2011. O que ocorreu foi que, para este
ano, a Meta 2 ficou considerada “pendente” de cumprimento, o que significou que
os Tribunais tiveram que continuar perseguindo a Meta 2 do ano de 2010 e que ela

permaneceu sendo monitorada no ano de 2011.%

Pois bem, uma vez especializando e tornando mais realistica a Meta 2, o
resultado se torna visivelmente melhor, com 67% dos Tribunais tendo logrado

cumprir a meta de julgar seus processos mais antigos.

Caso as Metas 2 e 1 mantenham essa mesma orientacao para 0s proximos
anos, acreditamos que elas possam, combinadas, lograr conferir maior celeridade
ao sistema como um todo até que atinjam um ponto 6timo, isto &, um limite.*® Se
0 atingimento da Meta 2 continuar aumentando, esta meta tende a se tornar
desnecessaria e a “encontrar” com a Meta 1, cujo foco estd na gestdo dos
processos novos. Pelos dados da tabela, j& que tem sido baixo o percentual de
Tribunais que cumprem as Metas da Celeridade a contento do CNJ, isso s

poderia ocorrer no médio ou longo prazos.'®*

% \/er, no Anexo, a Meta 2 dos anos de 2012 e 2013.

% Conforme levantamento e artigo publicado no portal do Consultor Juridico

<http://www.conjur.com.br/>.

109 penso no limite dos esforgos dos funcionarios e dos recursos dos Tribunais em relagdo e em
resposta a demanda, que segue aumentando, como veremos logo a seguir.

101 Ainda que seja dificil definir o que é médio ou longo prazo, tendo em vista o ritmo das
mudancas e do atingimento das metas pelos Tribunais, conforme o exposto no Relatorio das Metas
do CNJ, penso em 05 anos como melhor representante do médio prazo, e em 10 anos como tempo
melhor representante do longo prazo.
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No entanto, a realidade é que, tendo em vista 0s resultados atingidos por
essas metas ao longo destes trés anos, a busca pela celeridade no &mbito dos
Tribunais ja apresenta seus limites. E este sera justamente o tema da secéo

seguinte.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1111642/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1111642/CA

3.
Criticas a perspectiva da celeridade sob o “enfoque do
acesso” de Cappelletti

3.1.
Os limites da politica da celeridade

Este capitulo final dedica-se a critica do capitulo anterior a luz do que foi

discutido no capitulo inicial.

O Relatorio do Conselho Nacional de Justica (2013) que apresenta o
resultado final do esforco dos Tribunais brasileiros no cumprimento das Metas
Nacionais do Poder Judiciario,’® referindo-se aos niimeros dos meses de janeiro

de 2009 a dezembro de 2012, revela que

Com relagdo a razoavel duracdo do processo, vale destacar que praticamente
todos os ramos da justica alcancaram a chamada Meta 2 de 2012, que determinou
0 julgamento dos processos mais antigos. Em 2012, o tempo médio nos Juizados
Especiais e na Justica Eleitoral e Militar ndo passou de 3 anos em cada instancia;
na Justica do Trabalho, 4 anos; nos demais segmentos, 5 anos. (CONSELHO
NACIONAL DE JUSTICA, 2013, p. 06).

No entanto, o quadro geral ainda ndo oferece razbes para maiores
otimismos, e o proprio Poder Judiciario reconhece que ha limites neste avango,

melhor dizendo, neste esfor¢o de avanco.

Em relacdo a produtividade, permanece um desequilibrio entre a capacidade de
producdo e a demanda, o que tem gerado um maior congestionamento na Justica.
A boa noticia é que, comparado a 2011, em 2012 houve um aumento de 8,69%
no quantitativo de processos julgados, totalizando 18.528.204, comparados aos
17.045.691 julgados em 2011. A questdo é que também houve um aumento de
11,06% na demanda de 2012, se comparada com o ano anterior, no qual foram
distribuidos 20.575.951, contra os 18.526.656 em 2011. [...] Tomando por base
0S meios existentes, a capacidade de aumento de producgdo da nossa justica esta a
indicar sinais de esgotamento nos ultimos anos, apontando para uma producéo
média da ordem de pouco mais 1.000 processos por magistrado/ano,
desproporcional, portanto, a uma entrada de 1,6 mil casos novos por
magistrados/ano. (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2013, p. 05).

192 0 Relatério das Metas Nacionais do Poder Judiciario (CNJ, 2013) pode ser acessado no link
<http://www.cnj.jus.br/images/dge/relatorios/metas_nacionais_do_poder_judiciario_2009_2012.p
df>. Mas vale olhar, antes, no Anexo, o quadro comparativo das Metas ao longo dos anos de 2009
a 2013, que elaborei com base no disponibilizado no site do CNJ (“Portal CNJ — Metas”).
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Algumas das alternativas encontradas pelo Judiciario para amenizar o
descompasso entre demanda e capacidade dos Tribunais em ofertar resultados
num tempo adequado, leia-se, em entregar processos julgados num tempo
razoavel, foram a busca de meios alternativos para solucdo de conflitos, a
gradativa implementacdo do Processo Judicial Eletronico, além da instituicdo da

figura do Juiz de Cooperacéo.

Uma das saidas encontradas para lidar com o descompasso entre demanda pelos
servicos da justica e producdo (julgamento) € o incentivo pela busca de meios
alternativos para solucdo de conflitos. Nessa linha, a Justica Federal
comprometeu-se, em 2012, com a meta de designar 10% mais audiéncias de
conciliagdo que em 2011. Destaca-se que os TRFs da 18 (AC, AM, AP, BA, DF,
GO, MA, MG, MT, PA, PI, RO, RR e TO), 22 (RJ e ES), 32 (SP e MS) e 4?
Regido (RS, SC e PR), alcancaram a meta. [...] Motivado por esse cenario [de
descompasso entre a demanda e a produgdo], o CNJ vem buscando meios de
modernizar a Justi¢a, por exemplo, com a implementacéo gradativa do Processo
Judicial Eletronico — PJE, inclusive com treinamento de servidores e
magistrados, visando a melhoria da produtividade. Com o alcance dessas metas,
espera-se incremento da produtividade com equalizagdo entre a demanda e
julgados. [...] Além da modernizacdo do judiciario, também estabeleceu-se a
meta de se instituir, em cada um dos 90 Tribunais, a figura do Juiz de
Cooperacdo, criando-se redes de colaboracéo entre as jurisdi¢des. Essa é outra
meta que se pode considerar praticamente alcangada (97% dos Tribunais
implantaram nucleos de cooperacdo). (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA,
2013, p. 05, grifos meus).

A introducdo do Relatério das Metas Nacionais do Poder Judiciario
(2013), que acabamos de expor, aponta para o0 reconhecimento por parte do CNJ
dos limites do projeto celeridade. As “novas saidas” encontradas pelo 6rgdo, como
a busca de meios alternativos para solucdo de conflitos, busca de meios de
modernizar a Justica, a exemplo do Processo Judicial Eletrénico, além da
instituicdo da figura do Juiz de Cooperagdo, ainda estdo em fase de
implementacdo, e em breve poderdo ser avaliadas. Contudo, o aumento da
demanda pela solucdo de conflitos na esfera judicial tem sido a tendéncia atual.
Guardadas as devidas proporcdes, 0s recursos dos Tribunais ndo parecem crescer
tanto a ponto de acompanhar o acréscimo de demanda. Talvez nem fosse esta a
saida.
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3.2.
Outras saidas para o problema do acesso a justica

As reformas no acesso a Justica estudadas por Cappelletti & Garth (2002,
p. 67) tiveram como preocupacdo inicial “encontrar representa¢do efetiva para
interesses antes ndo representados ou mal representados”. Os esforcos das
reformas descritas por Cappelletti & Garth (2002) na maior parte do livro foram
no sentido de prover advogados ou servi¢os publicos para a representacdo dos
interesses de individuos, grupos e até de empresas que, até entdo nao tinham como
fazer valer seus interesses, pois estavam sempre em posicdo mais fragil nas
disputas judiciais. Com 0s servigos representacdo judicial das duas primeiras
ondas de reforma, como os de garantir assisténcia judiciaria para os mais pobres e
a representacao dos interesses difusos, procurava-se acabar com ou neutralizar as
barreiras ao acesso a Justica. Dentre os principais obstaculos ao acesso a Justica
identificadas pelos autores (2002) estavam os altos custos dos processos, que se
agravavam para as partes mais frageis; a longa duracdo dos processos; o
desconhecimento dos mecanismos de acesso; a distancia fisica dos Tribunais para
moradores de determinadas regides, e barreiras culturais diversas.'®® Tendo isso
em vista, com o0 ataque ou a neutralizacdo das barreiras através de servicos
representacdo judicial voltados para os individuos e grupos tendentes a sofrer
maiores dificuldades no acesso, intentava-se dar suporte aos assistidos de modo
que pudessem disputar em iguais condicdes com seus adversarios, ou, melhor
dizendo, em condigdes menos desiguais. Dizemos “em condi¢cbes menos
desiguais”, pois, pela leitura dos casos descritos por Cappelletti & Garth (2002),
sabia-se que era impossivel remover todas as barreiras de forma a tornar aquelas
disputas entre partes desiguais em disputas entre iguais. Os esforcos dos
encarregados da representacdo geralmente variavam de acordo com 0s honorarios

recebidos, as vantagens e a conveniéncia de realizarem aquele servigco para as

103 Cappelletti & Garth (2002) identificaram e classificaram uma série de solucBes praticas para os
problemas de acesso a justica. A chamada Primeira Onda foi marcada pela intencdo de conferir
“assisténcia judicidria para os pobres”. Suas iniciativas foram o sistema judicare; o advogado
remunerado pelos cofres publicos, e alguns modelos combinados. A Segunda Onda foi marcada
pelo projeto de “representagdo dos interesses difusos”. Seus caminhos foram contar com a agao
governamental; com a técnica do procurador-geral privado, e com a técnica do advogado particular
do interesse publico. J& a Terceira Onda procurou aplicar uma concep¢do mais ampla de acesso a
Justica do que os movimentos anteriores, cujo esfor¢o era garantir o “acesso a representagdo em
juizo”. A proposta desta terceira onda foi trazer um “novo enfoque de acesso a Justiga”.
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partes mais frageis. Além disso, Cappelletti & Garth (2002) relatam diversos
casos em que, quando o Estado passou a prover advogados, locais de trabalho e
criou até instituicdes especializadas no atendimento desses casos, em pouco tempo
este sistema se tornou “muito custoso” para continuar funcionando. Outros
motivos se somaram a dificuldade dos custos, como, por exemplo, o fato de as
pessoas ndo procurarem espontaneamente estes servigos, mesmo vivendo
situacGes de desrespeito a seus direitos. Era preciso incentiva-las a buscar a
reparacao através daqueles servicos. Além disso, muitas pessoas ndo conseguiam
reconhecer as situacdes em que seus direitos tivessem sido desrespeitados ou que
0 desrespeito sofrido fosse motivo suficiente para buscar uma reparagdo. Assim,
era preciso conscientizar as pessoas sobre os direitos que possuiam, e incentiva-
las a buscar os servicos.'® Outro aspecto mencionado por Cappelletti & Garth
(2002) foi a necessidade de simplificar os procedimentos dos processos judiciais
tradicionais e contar com uma mediacdo mais ativa por parte dos juizes. A
dificuldade ai encontrada foi a de que muitos juizes resistiam em deixar a sua

posicdo de neutralidade, (ou na qual acreditavam estar).

Contudo, o esforco do CNJ em viabilizar o acesso a Justica parece se dar
primordialmente em outro sentido. Isto é, no sentido de imprimir maior
celeridade ao sistema de julgamentos de processos como um todo. As reformas de
gestdo administrativa, na medida em que se dirigem ao sistema como um todo,
ndo enfocam as partes mais frageis dos processos, como as reformas descritas por
Cappelletti & Garth (2002). Conforme se Ié no site do Conselho, na area “Acesso
a Justica”, a estratégia do o6rgdo, neste sentido, é a de “coordenar programas que
objetivem acelerar a tramitacdo dos processos na Justica. A proposta é facilitar o
acesso ao Judicidrio e garantir a razoavel duragao dos processos judiciais.”1°5

O esforco de reforma da gestdo, neste sentido, ndo se volta
primordialmente para o atendimento das partes frageis — que sdo, com efeito, a

maioria no Brasil. Alternativamente, distribui os esfor¢os por todo o Judiciario,

1040 que significava ir ao encontro delas, para o que ndo houve suficiente disposicdo por muito
tempo, conforme Cappelletti & Garth (2002).

105 Citacéo ligeiramente adaptada. Ver mais detalhes em: <http://www:.cnj.jus.br/programas-de-a-
a-z/acesso-a-justica>. Acesso em: 10/04/2014.
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para aumentar a celeridade do sistema e a sua capacidade em atender mais casos
em menos tempo. Isto é, em menos tempo do ponto de vista do sistema, pois tem
como meta principal — a meta que recebeu destaque desde o comego do processo
de reforma de gestdo — a Meta 2, justamente aquela que recomenda o julgamento
de processos mais antigos. Os processos novos, dependendo do caso, da
complexidade da matéria e do grau de dificuldade de sua execucdo, podem ainda

demorar em serem resolvidos.

Na exposicéo de Cappelletti & Garth (2002), as dificuldades em superar as
barreiras ao acesso a Justica para atender as partes mais frageis nos processos
judiciais teriam levado a transicdo para um novo enfoque de acesso a justica, de
alcance mais amplo. Este seria o chamado “enfoque do acesso a Justica”,
identificado como a terceira das ondas de reformas por que passaram os Tribunais
(ndo apenas, mas especialmente os dos paises centrais).

O novo enfoque do acesso a Justica, no entanto, tem alcance mais amplo. Essa

“terceira onda” de reforma inclui a advocacia, judicial e extrajudicial, seja por

meio de advogados particulares ou publicos, mas vai além. Ela centra sua atencéo

no conjunto geral de instituicGes e mecanismos, pessoas e procedimentos
utilizados para processar € mesmo prevenir disputas nas sociedades modernas.

No6s o denominamos “o enfoque do acesso a Justica” por sua abrangéncia. Seu

método ndo consiste em abandonar as técnicas das duas primeiras ondas de

reforma, mas em trata-las como apenas algumas de uma série de possibilidades
para melhorar o acesso. (p. 67-68, grifo do autor).

Apbs apresentarem as reformas da primeira e da segunda onda, e
apontarem suas fragilidades e mesmo limites, os autores (2002, p. 69) afirmam
que “cada vez mais se reconhece que, embora ndo possamos negligenciar as
virtudes da representacdo judicial, 0 movimento do acesso a Justi¢ga exige uma

abordagem muito mais compreensiva da reforma.”.

Neste sentido, conforme anotaram Cappelletti & Garth (2002, p. 69) “a
‘Escola de Wisconsin’ de sociologia juridica tem sido especialmente importante

no sentido de assinalar a necessidade de ir além da representa¢do juridica”.

De acordo com esses consagrados pesquisadores (2002) do tema do acesso
a Justica, dois membros dessa escola teriam se destacado pelas suas propostas.
Marc Galanter, quando publicou um artigo intitulado “The Duty not to Deliver

Legal Services” (1976), isto é, o dever de ndo prestar servigos juridicos quando se
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sabe da existéncia de meios mais eficientes para acessar o0s beneficios da
legality,'*®
ndo-contraditérios de solugdo de litigios”. (CAPPELLETTI & GARTH, 2002, p.
69-70, apud TRUBEK, 1977).1%" Conforme anotaram Cappelletti & Garth (2002),

sobre os autores da Escola de Wisconsin,

e David Trubek (1977) quando propugnou por “sistemas mais simples

Eles assinalam que além de ndo ser suficiente apenas fornecer mais advogados,
essa abordagem da representacdo judicial pode ter efeitos socialmente
prejudiciais, tais como (1) uma énfase excessiva em mudancas “formais e nio
substantivas™; (2) desvalorizagdo de “formas menos dispendiosas de advocacia”,
tais como a “advocacia leiga ou em causa propria”; (3) confianca demasiada nas
estratégias para promover a advocacia, “perdendo, assim, oportunidade para
mudancas diretas em processos ou politicas governamentais que eliminariam a
necessidade da advocacia como tal”’; e (4) superestima dos efeitos de vitdrias
judiciais, reduzindo os esforcos da organizacdo necessarios para obter éxitos
politicos que consolidem esses avangos”. Em resumo, as energias podem ser
desperdicadas em estratégias “legalisticas”. (CAPPELLETTI & GARTH, 2002,
p. 70, as aspas sdo dos autores).

Assim este novo enfoque de acesso a Justica, do qual a Escola de
Wisconsin nos pareceu ser melhor exemplo, teria como vantagem em relagdo as

ondas anteriores o fato de que

encoraja a exploracdo de uma ampla variedade de reformas, incluindo alteracdes
nas formas de procedimento, mudancas na estrutura dos tribunais ou a criacdo de
novos tribunais, 0 uso de pessoas leigas ou paraprofissionais, tanto como juizes
quanto como defensores, modificagdes no direito substantivo destinadas a evitar
litigios ou facilitar sua solucdo e a utilizacdo de mecanismos privados ou
informais de solucdo dos litigios. Esse enfoque, em suma, ndo receia inovagoes
radicais e compreensivas, que vdo muito além da esfera de representacéo judicial.
(CAPPELLETTI & GARTH, 2002, p. 71).

106 Galanter (1976, p. 930) chama de legality os beneficios distributivos (presumivelmente)
conferidos pela lei, ou seja, beneficios distributivos que “o acesso a justica presumivelmente
confere aos atores, individuos ou grupos, dentro de uma sociedade”. Nisto que Galanter chamou
coletivamente de legality estdo incluidas “certamente coisas como i) protegdo, seguranga; ii)
remédios para uma variedade de queixas e pedidos; iii) a garantia da responsabilizacdo de
funcionarios e autoridades; iv) participacdo nos processos de tomada de decisao; v) sentimentos de
justica e de tratamento igualitario e razoavel; e vi) emprego de regras facilitadoras para o alcance
de uma variedade de propoésitos.” (traducao nossa)

197 pareceu-nos importante ressaltar as observacdes feitas por Cappelletti & Garth (2002) sobre 0s
autores e a perspectiva da Escola da Wisconsin, em especial, por conta da perspectiva de “ndo ter
que ingressar na Justica para obter direitos” e da defesa de sistemas alternativos a via judicial para
acessar os beneficios da legality. Esta perspectiva dos tedricos da Escola de Wisconsin pode ser
uma contribuicdo importante ao campo juridico e aos sociologos interessados na complexa questao
do acesso a justica.
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Finalmente, o enfoque do acesso procura “verificar o papel e importancia
dos diversos fatores e barreiras envolvidos, de modo a desenvolver instituigdes
efetivas para enfrenta-los” (CAPPELLETTI & GARTH, 2002, p. 73). Mas, ao
fazé-lo, ndo deixa de dar a devida atencdo aos meios alternativos de solucdo de
conflitos ou mesmo a formas de prevencdo dos conflitos. Assim, podemos
concluir que o enfoque do acesso resultou numa tentativa de atacar as barreiras ao
acesso a Justica de modo mais articulado e compreensivo que as ondas anteriores.
E, neste sentido, cremos que este novo enfoque, o enfoque do acesso, tem
potencial para contribuir seja para futuras politicas coordenadas pelo CNJ e pelo
Judiciério, seja para outras instituicGes e organizacdes preocupadas com a questao

do acesso a Justica/justica no Brasil.
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Conclusao

Iniciamos o presente trabalho afirmando nossa preocupacdo com as
condicdes de realizacdo da justica no Brasil. Sabemos que nas democracias de
direito contemporaneas estas condicOes de realizacdo da justica sdo mediadas por
instituigdes do Estado.

Nessas democracias, a regra geral é que os direitos inscritos nas leis e nas
constituigdes sdo validos igualmente para todos. Por outro lado, também assume
validade geral nessas democracias o fato de que as regras e os métodos para
acessar aqueles direitos sdo de observancia obrigatoria por todos. Em
contrapartida, o Estado oferece aos cidaddos um sistema judiciario incumbido de
garantir ou restituir direitos que por ventura venham a ser pleiteados na esfera

judicial.

Tendo em vista este sistema que coloca as instituicdes do Estado e seus
procedimentos como mediadores da relacdo entre os individuos ou grupos e seus
direitos substantivos garantidos em lei, por uma série de fatores, o acesso ao
sistema judiciario e a seus servicos de prestacao jurisdicional tém sido tratados
como o meio mais adequado e até o mais legitimo para se obter justica neste

sistema.

Ultimamente tornou-se consenso a crenca de que é imprescindivel
garantir-se o “acesso a Justiga”, isto €, o acesso ao sistema judiciario e a seus
servicos de prestacdo jurisdicional, para que os individuos tenham seus direitos
efetivamente garantidos. Basta olhar para a histéria para lembrar que o meio
privilegiado para conseguir a efetivacdo de direitos na ordem da vida pratica nem
sempre foi este. A partir da década de 1960, desponta também entre o0s
intelectuais, especialmente entre os juristas e socidlogos do direito, uma grande

preocupacdo com o tema do acesso a Justica.

Se estes relativamente recentes consenso e preocupacao tedrica compdem,
juntos, mais alguns dos discursos a serem questionados e desconstruidos, n6s néo
podemos afirmar com certeza. Por enquanto, creio que ndo. Mas nédo creio

somente por conta dos beneficios que essa busca por direitos pela via judicial
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pode trazer a nossa democracia, marcada ainda pelo fragil ou ausente dialogo
entre a sociedade e o Estado brasileiro, de tradi¢do autoritaria. Por isso, ndo me
preocupei em questionar se 0 acesso a Justica seria ou ndo um meio eficaz para a
garantia dos direitos inscritos na constituicdo ou demais leis. Intimamente, assumi
como sendo importante garantir 0 acesso a Justica e por isso tratei de percorrer, na
historia e nos teoricos da sociologia do direito, os caminhos do surgimento do
tema do acesso como um problema de relevancia social nas democracias de
direitos contemporaneas. Além do mais, o tema do acesso a justica j& havia
ganhado relevancia entre os intelectuais dentro e fora do Brasil, e eu desejava
saber o porqué. Outro fator que despertou minha curiosidade foi a propria
expressdo em si. A expressdo “acesso a justica” me remetia a uma série de
complicacBes e desafios que, de fato, estdo envolvidos nessa busca, luta ou
movimento pela efetivacdo de direitos. Além disso, também pelos contextos onde
é utilizada, como no campo juridico ou no da politica, a expressdo pode assumir
uma série de significados, motivo pelo qual sugeri uma distin¢do entre Justica
como organizagdo e justica como funcdo judicial, significando esta Ultima a
funcdo estatal de prestar jurisdicdo. Realizar esta funcdo judicial, segundo a
abordagem do CNJ, significa prestar o servigo de jurisdicdo, que considera
realizado toda vez que um processo € resolvido. Esperamos que a distingdo tenha
servido para ajudar a esclarecer a exposi¢do que se seguiria no segundo capitulo,
sobre o local de aplicacdo, 0 método e os objetivos da reforma administrativa
liderada pelo CNJ no Judiciario. Feito este paréntesis sobre a expressao acesso a

justica, volto a falar dos caminhos que percorri neste trabalho.

Procurei apontar os fatores que teriam contribuido para que o problema do
acesso a Justica fosse atualmente tratado, por um lado, como uma questdo de
extrema importancia para a garantia efetiva dos direitos e, por outro, como um
problema a ser administrado pelo Estado. Encontrei estes fatores no campo
intelectual, nos processos de mudanca social e na legislagdo. Mais ou menos
concomitantes, parece-nos claro que tais fatores se colocam em relacdo de
influéncias mutuas, motivo pelo qual foi dificil decidir por uma ordem de

apresentacao.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1111642/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1111642/CA

81

No campo intelectual, o pensamento socioldgico do direito experimentou
uma transi¢do que pareceu ficar cada vez mais explicita no decorrer do século
XX. Tratava-se da transicdo de uma visdo normativista substantivista em torno do
direito para suas dimensfes mais processuais, institucionais e organizacionais, 0

que impulsionaria os estudos voltados para a administracdo da Justica.

Dentre os processos de mudanca social estdo diversos fatores, como as
lutas sociais por novos direitos, e, em decorréncia da inser¢do das garantias do
bem-estar na legislacdo constitucional, as relagdes sociais cada vez mais mediadas
pelo direito; os conflitos sociais e os interindividuais traduzindo-se a cada dia em
conflitos juridicos, e o decorrente aumento da procura do Judiciario para resolvé-
los. Todos esses processos desembocariam no que Boaventura de Sousa Santos
(1989, 1996) chamou de explosdo de litigiosidade e no consequente cada vez
maior desejo do “acesso a Justica”. Quando o Welfare State entra em crise, as
cobrancas das garantias do bem estar dirigem-se ao Judiciario e € nele onde passa
a residir o lugar da autoridade no imaginario social. Esta grande mudanca
observada por Antoine Garapon (2001) viria a contribuir para o crescimento das
expectativas sociais sobre o Judiciario, em detrimento do Legislativo e do

Executivo, institui¢bes politicas em crescente descrédito perante a sociedade.

As mudancas na legislacdo, especialmente a inscricdo dos direitos
associados ao Estado do Bem-Estar Social — como os direitos a saude, educacao,
habitacdo, meio ambiente e qualidade de vida, por exemplo, em sua maioria
associados as necessidades basicas e cotidianas da populacdo — , passam a ser
cobradas ao Estado através do Poder Judiciario. E o sdo em volume tanto maior
qguanto mais ausente o Estado se coloca na mediagédo dos interesses econdmicos e
no seu dever de proteger as classes, grupos e individuos mais vulneraveis. Quanto
a isso, lembre-se 0 compromisso assumido no Predmbulo da Constituicdo de
1988. O fator da inscricdo desses direitos basicos na legislagdo em um contexto
altamente desigual como o é o brasileiro torna ainda mais gritantes as
contradicdes entre as leis, que os garantem formalmente, e a realidade, onde é
parco o grau de respeito a esses direitos. Contudo, ndo seria possivel afirmar que
esta contradicdo entre leis de conteddo igualitario e o contexto desigual onde elas

vigem levaria a uma automatica maior busca pelo Judiciario. Isso deve ser
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pesquisado em cada contexto social, mas a possibilidade do aumento da procura

existe.

Contudo, em parte associado a isso, foi uma outra grande contradi¢do que
mobilizou os movimentos de reforma do acesso a Justica, verificados em sua
maioria nos paises da América do Norte e nos europeus a partir dos anos 1960. O
qgue mobilizou esses movimentos de reforma foi precisamente a percepg¢éo de que
as desigualdades experimentadas na realidade se traduziam em desigualdade de
armas nas disputas judiciais. E, ainda, a de que esta desigualdade comecava antes
mesmo de a disputa judicial se iniciar, tendo em vista as diversas ordens de

barreiras que se colocavam para certos segmentos sociais.

No Brasil, como parte de uma agenda de reforma mais ampla da Justica,
através de uma emenda constitucional, a EC n°® 45/2004, criou-se um 6rgao que
iniciou um processo de reforma administrativa no ambito do Poder Judiciario. O
Conselho Nacional de Justica, o novo Orgdo criado através desta emenda,
contratou, através de licitacdo, uma empresa consultora em gestdo que ficaria
encarregada de projetar uma reforma nos mecanismos de gestdo daquele Poder.
Dentre os principais objetivos da reforma administrativa estavam conferir maior
agilidade e eficiéncia a tramitacao dos processos; melhorar a qualidade do servigo
jurisdicional prestado, e ampliar o0 acesso do cidaddo brasileiro a Justica. O ponto
central destas que ficaram conhecidas no @mbito dos Tribunais como as Politicas
da Qualidade era conferir celeridade a tramitacdo processual. Porém, nestas
Politicas o objetivo de ampliar o acesso a Justica aparecia imediatamente
associado ao objetivo de aumentar a celeridade processual. Por essa ldgica,
tratava-se, para o CNJ, de aumentar a celeridade processual de modo que se
pudesse aumentar a capacidade do sistema em atender a demanda e, com isso,
ampliar 0 acesso a Justica. Ocorre que, por conta dos fatores acima expostos, em
especial os processos de mudanca social, e do fator da cada vez maior
participacdo politica do Poder Judiciario na vida da democracia brasileira, a
demanda por acesso a justica, isto &, por servi¢os judiciais prestados pelo
Judiciario, também vem aumentando. Porém, esta demanda social pelos servigos
da Justica vem aumentando em propor¢cdo maior do que tem sido o aumento da

capacidade do Judiciario em respondé-la.
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Ainda que as Politicas da Qualidade estejam apenas no seu quarto ano de
vigéncia, e que alguns de seus aspectos estejam ainda em fase de implementacéo,
ja parece claro aos proprios gestores do Planejamento Estratégico do Judiciario
que as medidas de reforma trabalham com limites que, t&o logo atingidos, tornam-
se dificeis de serem contornados pela mesma técnica. Por este motivo, esses
gestores tém buscado outras saidas, como o investimento em solucbes de
informatica, quando se busca, por exemplo, tornar eletrénicos os processos e, com
isso, evitar deslocamentos desnecessarios e perda de tempo na tramitacao

processual, dentre outras medidas aceleradoras.

Assim, o objetivo final deste trabalho foi apresentar a diferenca entre a
perspectiva das reformas do acesso a Justica realizadas por paises norte-
americanos e europeus a partir da década de 1960, voltadas para garantir melhor
representacdo dos interesses de segmentos minoritarios nas disputas judiciais, e a
perspectiva do acesso a Justica empregada pelo CNJ como parte de sua agenda de
reformas administrativas para o Judiciario brasileiro. A perspectiva do acesso a
justica, tal como tem sido declarada e realizada pelo CNJ, volta-se para conferir
celeridade ao sistema como um todo, de modo a aumentar a capacidade deste em

atender a demanda da populacdo em geral.

Numa analise comparada, percebe-se que 0s movimentos de reforma do
acesso pesquisados por Cappelletti & Garth (2002) voltam-se para as minorias
sociais que enfrentavam maiores barreiras no acesso a Justica. Diferentemente, a
reforma administrativa implementada pelo CNJ no Judiciario brasileiro volta-se,
dentre outros objetivos, para a ampliacdo do acesso a Justica, porém ndo
distingue, ao menos nas suas Politicas da Qualidade, o “publico-alvo” de sua
politica. De onde se conclui que, ao direcionar-se genericamente a populacéo,
parece levar em menor conta as diversas barreiras ao acesso que agueles
movimentos de reforma estudados por Cappelletti & Garth (2002) procuravam
atacar — como o0s altos custos do processo para as partes mais frageis; o
desconhecimento dos mecanismos de acesso; a distancia fisica dos Tribunais,

assim como as barreiras culturais diversas.

Além disso, se pensarmos que a desigualdade experimentada na realidade

tende a se refletir nos varios tempos do acesso, isto é, tanto antes de buscar o
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acesso quando durante as disputas, a politica do acesso do CNJ ndo parece se
preocupar em desfazer ou neutralizar as barreiras ao acesso a que provavelmente
estaria sujeita a maioria da populacdo brasileira, pelos motivos expostos por
Cappelletti & Garth na obra Acesso a Justica (2002).

De todo modo, a conclusdo desta obra apontou para o fato de que é muito
dificil superar as barreiras ao acesso, que sao muitas vezes de ordem cultural, em
se tratando dos assistidos, e de ordem financeira, em se tratando dos

representantes e do Estado.

Foi certamente ao constatar a dificuldade de superar tais barreiras, ou de
manté-las suspensas por longo tempo (0 que demandaria mais recursos do
Estado), que estudiosos da Escola de Wisconsin de sociologia juridica propuseram
alternativas ao projeto de viabilizar o acesso efetivo a Justica através de
mecanismos de equalizacdo das partes nas representacdes em juizo. Observaram
0s estudiosos que vias alternativas ao que chamaram de “estratégias legalisticas”
poderiam ser mais eficazes em trazer ganhos, ndo apenas individuais, mas, mais

do que isso, ganhos sociais coletivos mais efetivos e duradouros.

Assim, o Conselho Nacional de Justica, como planejador e condutor da
politica judiciaria nacional, e apresentando-se como érgdo politico na medida em
que procura solucdes para os problemas da Justica ndo apenas dentro, mas
também fora do seu ambito, ao se inspirar nesta Escola, estaria abrindo na sua
agenda um vasto leque de oportunidades para tornar o Judiciario um Poder mais
democratico, mais protetor das partes frageis e vulneraveis, mais dialégico, e mais

préximo da sociedade, enfim.
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Anexo — Metas de Nivelamento do Poder Judiciario
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Portal do CNJ - Metas.

Disponivel em: <http://www.cnj.jus.br/gestao-e-planejamento/metas>. Acesso
em:10/04/2014.

Relatorio das Metas Nacionais do Poder Judiciario 2009-2012.
Disponivel em: <http://www.cnj.jus.br/images/dge/relatorios/
metas_nacionais_do_poder_judiciario_2009_2012.pdf>.
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