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Resumo: O acesso a Justica se tornou um tema de importancia no cenario democratico brasileiro.
Partindo da compreensao de que o direito de acessar a Justica nao se esgota no mero ajuizamento
de acao, tem-se como proposta averiguar como ele é construido de maneira efetiva. Estudar as
praticas judiciarias, analisar o comportamento dos atores responsaveis pela implementacao e
efetivacao da politica de acesso a Justica, entender a atividade jurisdicional do juiz e como a sua
atuacao pode se refletir no campo especifico desta politica exige um esforco multidisciplinar. O
objetivo deste trabalho é demonstrar de que maneira o campo da Ciéncia Politica pode contribuir
para esse estudo investigativo, apresentando alguns modelos analiticos e novas reflexoes para
pesquisa.
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Abstract: The access to Justice has become an important issue in the Brazilian democratic
scenario. Starting from the understanding that the right to access Justice is not limited to the
mere lawsuit filing, the proposal is to check how it is built effectively. Studying the judicial
practice, analyzing the behavior of actors responsible for the implementation and realization of
the access to Justice policy, understanding the judicial activity of the judge and how his/her
performance can be reflected in the specific field of this policy require a multidisciplinary effort.
The objective of this paper is to demonstrate how the field of Political Science can contribute to
this investigative study, presenting some analytical models and new reflections for research.
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1 Introducao

O acesso a Justica no Brasil é um tema recorrente nas preocupacoes académicas. Apos
o processo de redemocratizagao e a promulgacao da Constituicao Cidadéﬂ o Poder Judiciério

ganhou notoriedade e a procura pela administracao de um conflito instaurado tornou-se crescente.

% Mestranda em Direito e Politicas Piblicas pela Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro (UNIRIO).

I “No Brasil, notadamente, a partir do importante debate que se instaurou no paifs na conjuntura aberta com o
processo constituinte de 1985-1988, a reinvencao das institui¢oes democraticas em geral e do judiciario em
particular por causa de seu papel estratégico para a mediacao de conflitos sociais ganhou grande relevancia e
foi esse o tema que designou o proprio processo, a ponto de a Constituicao, que é seu fruto, ser denominada
Constituicao Cidada” (SOUZA JUNIOR, 2008, p. 7).
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O choque entre direitos reconhecidos na Constituicao Brasileira de 1988 e direitos
efetivamente alcancados intensificou a demanda judicial. Consagrando o Estado Democratico
de Direito e ampliando o reconhecimento de diversos direitos fundamentais, a Constituigao
assegurou o Principio da Inafastabilidade da apreciagao pelo Poder Judiciario de lesao ou ameaca
a direito, em seu artigo 5°, inciso XXXV, extraindo-se dele o direito fundamental do acesso a
Justiga.

Cumpriria ao Estado, entao, procurar vias de ampliacao do acesso dos cidadaos ao
Poder Judicidrio. Um exemplo contundente é a inovacao advinda da Lei 9.099/95, na qual se
cria os Juizados Especiais Civeis. Mas garantir formalmente o ajuizamento de uma agao nao
seria o bastante. Ganha voga hoje a discussao acerca de um acesso efetivo a Justica Oﬁcial.ﬂ
Sera que o direito de acessar a Justica se exaure na possibilidade de provocar o Judiciério?ﬁ
Quais instrumentos o Judiciario poe a servigo da materializagao daquele direito e que papéis
ganham os juizes nesse novo cenario?

Estudar as préticas judiciarias, analisar o comportamento dos atores responsaveis pela
implementacao e efetivagao do direito de acesso a Justica, entender a atividade jurisdicional do
juiz e de que maneira a sua atuacao pode se refletir no campo especifico desta politica, enfim,

exige um esforgo multidisciplinar. Nesse sentido, Barbara Lupetti (2008, p. 26-27) reflete:

Entendi que o Direito é um campo autista, que dialoga consigo mesmo e,
por conseguinte, eu nao poderia compreendé-lo se o estudasse segundo
suas proprias normas, categorias e principios e o que eu buscava era
justamente entender a sua légica, o seu funcionamento, a sua estrutura, a
sua esséncia.

O objetivo deste trabalho nao é aprofundar o debate da Politica Publica de acesso a
Justica, tampouco destrinchar tudo o que a ela se implica. O que se pretende é, antes, demonstrar
de que maneira o campo da Ciéncia Politica pode contribuir para este trabalho investigativo.
Compreender que o Judiciario é um ator governamental, que também implementa politica
publica, e que nés cidadaos somos os destinatarios desta politica e que o juiz, investido de sua
funcao jurisdicional, é para o cidadao litigante a personificagao dessa Justica sao premissas
basicas para um estudo de cunho social e democratico. Constitui-se, assim, a base para repensar
o tema.

Para tanto, o trabalho esta dividido em trés partes. No primeiro capitulo, situaremos a
proposta de reflexao no campo da Ciéncia Politica, especificamente na area de Politica Publica,
e serao abordados alguns conceitos relevantes para a compreensao desta disciplina. Em seguida,
serd esbogado um panorama sobre o acesso a Justiga, seus problemas e politicas publicas ja
existentes como alternativas de enfrentamento aqueles problemas. Ainda neste capitulo, traremos

a discussao o papel dos juizes e do Judicidrio na implementacgao e efetivacao de politicas. No

2 Termo utilizado por Camila Silva Nicacio (2012) para se referir a justica tradicional institucionalizada pelo
Poder Judiciario.

3 A reflexdo que se intenciona é acerca da Justica institucionalizada pelo Poder Judiciario, contudo, nao se
excluem nem se diminuem outros érgaos que atuam na administracao extrajudicial de conflitos e que, portanto,
também sao representacoes da “Justica”.
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ultimo capitulo, sera feita uma revisao bibliografica de alguns modelos para analise e avaliacao de
politicas ptblicas e serd indicado qual modelo norteard uma pesquisa futura com base no método
empirico. Ao final, surgirao alguns questionamentos para a proposta de pesquisa empirica no

ambito da politica piblica de acesso a Justica.

2 A Ciéncia Politica e a Politica Publica

Nao sendo este o objetivo do trabalho, ou seja, definir o conceito de Ciéncia Politica,
interessa-nos por ora compreendé-la como o estudo da politica, de sua estrutura, dos processos
de governos e organizagao, se tornando um campo de estudo abrangente que inclui diversas
areas, tais como Filosofia Politica, Administracao Publica, Sociologia, Politica Comparada,
Economia, dentre outras.

O termo “politica” pode assumir duas conotacoes na lingua portuguesa e os paises
provenientes da lingua inglesa conseguem diferencid-las com palavras distintas: politics e policy.
O sentido do termo politics esta associado a atividade e competigao politicas. Ja o termo policy
possui dimensao mais concreta e tem relagdo com orientagoes para a decis@o e agao (SECCHI,
2013, p. 1). Maria Paula Dallari Bucci (2013, p. 103) também explicita a disting¢ao, aduzindo:

A primeira [politics] estd centrada nas questoes cldssicas do poder e
suas formas institucionais. A segunda concepgao [policy|, a partir de
influéncias da teoria de sistemas e da psicologia, da origem a policy sciense
e, depois, a policy analysis, que desenvolveram abordagens originais para
os novos problemas governamentais, considerando as diversas variaveis
que conformavam os processos de poder ou exerciam influéncia sobre ele.
A andlise de politicas publicas é fruto dessa nova forma de compreender e
estudar a agao coletiva e a agao governamental.

A discussao proposta se enquadra nesse segundo sentido da palavra “politica”, uma vez
que estd vinculado ao termo “politica publica” (public policy). Embora ndo haja um conceito
univoco de politica piblica, a partir do conceito de Laswell (considerado um dos pais fundadores
da drea), podemos entender que decisdes e andlises sobre politica piblica implicam em responder
as seguintes questoes: quem ganha o qué, por qué e que diferenga faz (SOUZA, 2003, p. 5).
Caminhando um pouco além, sob o amparo de Thomas Dye (1995, p. 3), politicas ptiblicas nao
se resumem apenas no que o Estado faz, mas também naquilo que ele deixa de fazer. Extrai-se,
portanto, um conceito de politica publica por omissao.

A importancia do estudo no campo das politicas publicas surge nas ultimas décadas
em virtude dos trés principais fatores apontados por Celina Souza (2003, p. 3): a adogao de
politicas restritivas de gasto, as novas visoes sobre o papel dos governos que ganharam hegemonia
com énfase no ajuste fiscal e a dificuldade dos paises em desenvolvimento e de democracia
recente em equacionar a questao de como promover politicas piblicas capazes de estimular o
desenvolvimento economico e, ao mesmo tempo, promover a inclusao social.

Afirma Maria Paula Dallari Bucci (2013, p. 107) que a area juridica foi a tultima

participante de um debate intenso na Ciéncia Politica. Segundo a autora, na Franga, esse dialogo
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é provocado pelo interesse em compreender nao apenas os efeitos e usos das normas juridicas
nas politicas piblicas, mas também fendmenos novos (como, por exemplo, a multiplicacao de

fontes do direito).

O duplo fenomeno da jurisdicizacao e judicializacao progressivas das
relacoes sociais, por meio dos quais tanto a vida social passa a ser cres-
centemente mais regrada pelo direito como, simultaneamente, os conflitos
passam a ser com frequéncia submetidos a decisao judicial, reforca essa

multiplicidade de polos juridicos (BUCCI, 2013, p. 107).

Enquanto area e disciplina académica, a Politica Publica nasce nos Estados Unidos
enfatizando os estudos sobre a agao dos governos. Lowiﬁ (1994, p. 3) afirma que existem trés
subdisciplinas hegemonicas no campo da Ciéncia Politica americana: a opiniao publica, a politica
publica e a escolha publica. “Cada uma representa um caso tipico de consonancia com os modos
de pensar e métodos de acao de um governo burocratico moderno comprometido com a tomada
de decisoes em bases cientificas”.

No Brasil, até o final da década de 1990, o campo das politicas ptublicas foi marcado
pela prevaléncia de burocracias publicas nas analises sobre politicas. Passados alguns anos, o
campo se expandiu e temas como promogao de desenvolvimento e politicas sociais passaram a
ocupar a agenda. Aos poucos, expandiram-se as graduagoes e pos-graduagoes na area (CORTES;
LIMA, 2012, p. 34-36).

De acordo com Celina Souza (2003, p. 4), a trajetéria da disciplina Politica Ptblica,
que nasce no interior da Ciéncia Politica, abre o terceiro grande caminho trilhado pela Ciéncia

Politica norte-americana no que se refere ao estudo do mundo publico.

O primeiro [caminho], seguindo a tradigao de Madison, focaliza o estudo
das instituicoes, consideradas fundamentais para limitar a tirania e as
paixoes inerentes a natureza humana. O segundo caminho segue a tradigao
de Paine e Tocqueville, que localiza nas organizacoes locais a virtude
civica para promover o ‘bom’ governo. O terceiro caminho é o das politicas
publicas como um ramo da ciéncia politica voltado para o entendimento
de como e por qué os governos optam por determinadas agoes (SOUZA,
2003, p. 4).

Se lancar no campo da Politica Publica a fim de analisa-la exige que se compreenda o

que levou um problema pl’lblicoﬂ a aparecer, se existem alternativas para mitigar o problema e

4 Para Theodore J. Lowi, razdes politicas explicam a hegemonia alcancada pelas subareas da Ciéncia Politica,
por ele denominadas de opiniao piblica, politica piiblica e escolha piblica, apds a II Guerra Mundial. Infere em
seu pensamento que a Ciéncia Politica americana é produto do Estado americano e que os termos do discurso
estabelecido no didlogo entre Ciéncia Politica e poder tém sido determinados pelo poder.

Segundo Leonardo Secchi (2013, p. 10), um problema publico pode ser entendido como “a diferenca entre a
situacao atual e uma situacao ideal possivel para a realidade piblica”. A grande questao que se enfrenta é como
conferir a adjetivagao “ptublico” a um determinado problema; se ele é relevante ou nao para a coletividade
dependerd da apreciagao dos atores politicos envolvidos no tema. John Kingdon (2007, p. 227-230) explica
como alguns problemas sao reconhecidos para o estabelecimento de agendas. Segundo o autor, a questao
implicard tanto nos meios pelos quais as autoridades governamentais tomam conhecimento das situagoes (por
exemplo, através dos indicadores de pesquisa, a partir de um evento-foco, ou seja, uma crise ou catéstrofe, e

ot
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por que ainda nao foram implementadas e quais sao os obstaculos para a efetivacao de medidas.
Mas exige também que o pesquisador saiba avalid-la, ou seja, se determinada politica logrou
exito, se atingiu o fim esperado, se os destinatarios reconhecem sua efetividade, enfim, é um
trabalho prévio, concomitante e posterior a implementagao da politica.

Falar sobre a Politica de Acesso a Justica é, pois, um desafio que exige grandes
responsabilidades. Os aspectos juridicos devem ser focalizados, mas nao podem vir dissociados
da conotagao politica. Leonardo Secchi (2013, p. 63) traca a disting@o de significagdo que os

esforgos de uma avaliacao podem receber:

Uma avaliacao que focalize aspectos juridicos estd mais preocupada em
verificar até que ponto principios como o da legalidade e eficiéncia ad-
ministrativa foram atingidos, além do respeito a direitos basicos dos
destinatarios. [...] Por fim, uma avaliagdo com conotagao politica vai
prestar atengao em aspectos dos destinatarios da politica publica, a legiti-
midade do processo de elaboracao da politica piblica, a participagao de
atores nas diversas etapas de construcao e implementacao de uma politica
publica, bem como nos impactos gerados no macroambiente.

Entendendo que se faz necessario aliar ambas as conotacoes e partindo da premissa de
que a politica publica surge para enfrentar um determinado problema, passemos a identificacao
do problema da politica ora abordada: garantir o acesso a Justica formalmente nao era suficiente,
seria forgoso efetiva-lo. Da transicao da ditadura para a democracia, o pais forma uma nova
agenda responsavel por tornar efetivos os direitos elencados em sua nova Constituicao. No que
concerne a justica, o Poder Judicidrio assume novos papéis e democratizar o direito é tema que
passa a compor o novo cenario politico do Brasil. Juizes, sociedade e tribunais, todos irao sentir

os reflexos do contexto histérico.

3 Um panorama sobre o acesso a justica: problemas versus alternati-

vas

A partir do século XX, o conceito de acesso a justica mereceu privilegiadas reflexdes na
processualistica civil. Seguindo essa linha, Mauro Cappelletti e Bryant Garth coordenaram o
chamado Projeto de Floren(;aE] estudo que se destinou a refletir as causas da ineficiéncia da
Justica nas décadas de 1960 e 1970, apontando os principais obstaculos e possiveis solugoes,
sendo parte do relatério desse projeto traduzido na obra Acesso a Justi¢a (1988).

A evolugao do conceito tedrico de acesso a Justiga acompanhou a evolu¢ao do conceito
de igualdade. Nas democracias liberais dos séculos XVIII e XIX, a igualdade era defendida como
um direito individual da maior importancia, mas essa defesa cingia-se ao aspecto formal. Na

l6gica do constitucionalismo liberal, cumpria ao Estado tao somente declarar a igualdade em

por meio do feedback), quanto nas formas pelas quais essas situagoes foram definidas como problemas. “As
situacoes passam a ser definidas como problemas e aumentam suas chances de se tornarem prioridade na
agenda quando acreditamos que devemos fazer algo para mudé-las” (KINGDON, 2007, p. 227).

6 O Projeto de Florenca, embora composto majoritariamente por paises de economia desenvolvida, incluiu
também paises da América Latina, tais como Chile, Colombia, México e Uruguai (JUNQUEIRA, 1996, p. 2).
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seus estatutos legais, fugindo a sua competéncia a criagao de condicoes materiais para efetivagao
da igualdade declarada.

O mesmo raciocinio aplicava-se a garantia do acesso a Justica: o direito ao acesso a
protecao judicial nao ia além do direito formal de todos os individuos a propor e contestar agoes.
A aptidao dos individuos para reconhecer direitos e defendé-los adequadamente nao era uma
preocupacao do Estado. Em termos praticos, essa passividade estatal obstava o acesso a Justica
a todos aqueles que nao podiam arcar com seus custos. Garantir formalmente o acesso a Justiga
nao era suficiente.

No século XX, o avanco do Welfare State colocou em questao o papel do Estado na
efetivacao dos direitos enunciados nas declaracoes dos séculos anteriores. Em suas décadas
finais, surge uma nova expressao de organizagao politica estatal — o Estado Democratico de
Direito. O Poder Judiciario passou a ter maior destaque e eclodiu o movimento pela busca da
efetividade do acesso a Justica. Foi nesse cenario que o Projeto Florenca se desenvolveu. Nesse
contexto, intensificaram-se iniciativas para a ampliacao do efetivo acesso dos menos favorecidos
a prestacao jurisdicional, aprofundando as politicas sociais inerentes ao Estado do Bem-Estar
Social (ALVES, 2012, p. 22).

A atuagao positiva do Estado passou a ser exigida como forma de materializar os direitos
declarados. Observou-se que era inécuo declarar a titularidade de direitos e nao municiar os
cidadaos de meios efetivos para reclamé-los. Nesse sentido, pontuam Cappelletti e Garth (1988,
p. 12) que o direito ao acesso efetivo a Justica ndo deve ser encarado como apenas mais um
direito, mas como o mais basico dos direitos humanos, uma vez que é meio necessario para a
materializacao de todos os outros.

O trabalho em favor da efetivagao universal do acesso a Justica exige que se compreen-
dam os obstaculos a serem transpostos para o cumprimento dessa meta. Cappelletti e Garth
mencionam e discutem varias dessas barreiras, tais como as custas judiciais, as possibilidades
das partes e a defesa judicial dificultada no que toca a questao dos direitos difusos e coletivos.
Toda a andlise dos referidos autores tem como foco os menos favorecidos e, em consequéncia, as
suas dificuldades de acesso a Justica.

Durante o século XX, multiplicaram-se as intervencoes no sentido de superar as bar-
reiras mencionadas e efetivar universalmente o acesso a Justiga. Cappelletti e Garth (1988, p.
31) identificam trés momentos diferentes nesse processo, qualificados como as trés ondas do
movimento de efetivacao do acesso a Justiga: a primeira onda diz respeito a assisténcia judiciaria,
a segunda versa sobre a representacao juridica dos interesses difusos, e a ltima, chamada pelos
autores de enfoque do acesso a Justica, inclui os avancos das ondas anteriores, indo além ao
enfrentar as barreiras com um olhar mais abrangente.

Na avaliacao dos autores, tal enfoque estimula um leque de reformas que incluem
alteragoes nas estruturas dos tribunais existentes ou criacao de novos tribunais; participagao
de leigos nos julgamentos, tanto na qualidade de defensores quanto na de juizes; modificacoes
no direito substantivo que visem diminuir os litigios ou facilitar sua solugao por mecanismos
privados ou informais; adaptacao do processo civil em relagao a natureza do litigio e mudancas

procedimentais, como a inser¢ao da oralidade.
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Cappelletti fez elogiosos comentarios a legislacao brasileira. No relatério geral do Projeto
de Florenga, fez mengao a Acao Popular, Lei 4.717/65, que traduz a tutela dos interesses difusos.
Em obra distinta, escrita juntamente com James Gordley e Earl Junior, Cappelletti parabenizou
o sistema de assisténcia judiciaria brasileira, mencionando as Constituicoes de 1967, 1969 e a
Lei 1.060/50. Foi a partir de entdo que comegou a iniciativa brasileira de implementacao da
Defensoria Publica até que se impos a sua criacao em todos os estados por forca da Constituigao
de 1988. O mencionado autor também exaltou a CRFB/88 afirmando que “nossa Constitui¢ao
representa a vanguarda de um movimento de transformacao dos estados liberais-democraticos
modernos” (FONTAINHA, 2009, p. 79-81).

A Constituicao Brasileira de 1988 consagrou o Estado Democratico de Direito e o

Principio da Inafastabilidade da apreciacao pelo Poder Judiciario em seu art. 5°, inciso XXXV:

Art. 5° - Todos sao iguais perante a lei, sem distin¢ao de qualquer natu-
reza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, & seguranca e
a propriedade, nos termos seguintes:

XXXV - a lei nao excluirda da apreciacao do Poder Judiciario lesao ou
ameaga a direito.

Caberia ao Estado, portanto, executar politicas que viabilizassem o cumprimento do
mandamento constitucional.

Dada a grosseira desigualdade social brasileira, o problema da assisténcia judiciaria
aos pobres é particularmente importante entre nés. Fontainha (2009, p. 80) observa que en-
frentamentos a barreira economica comecaram a ser esbogados ja na Lei n° 1.060/50, que
estabelece normas relativas a assisténcia judiciaria e a gratuidade da Justica. Serd, no entanto, a
Constituicao de 1988 que dard resposta legislativa a altura do problema da assisténcia judiciaria
aos pobres no Brasil, ao instituir a Defensoria Ptublica e dar a ela o papel de garantidora maior
da assisténcia judicidria no pafs.

Embora a Defensoria Publica seja reconhecidamente fundamental no enfrentamento
dos problemas relativos ao acesso a Justica pelos pobres no Brasil, sao enormes as dificuldades
enfrentadas na implantacao e funcionamento da instituicao. Em Minas Gerais, por exemplo, dos
853 municipios existentes, 454 nao contam com a instalacao da Defensoria Publica. No Rio de
Janeiro, a situacao é diferente: dos 92 municipios, 82 possuem Defensoria Publica. Ainda assim,
é possivel detectar a precariedade do sistema[]

No primeiro semestre de 2014, o Congresso Nacional promulgou a PEC 04/2014 (PEC
da Defensoria Publica), que estabelece o prazo de até oito anos para a Unido, os estados e o
Distrito Federal dotarem todas as comarcas de defensores publicos. A Emenda Constitucional
80/2014, derivada da PEC aprovada, torna a Defensoria uma institui¢do permanente e lhe
confere a independéncia funcional.

Outro esforco para a promocgao do acesso a Justica foi a criacao dos Juizados Especiais

pela Lei 9.099/95. Avaliando um dos aspectos da chamada terceira onda de Cappelletti, que teve

" Veja mais em: Cartografia da Justica no Brasil (2014).
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repercussao na realidade brasileira, Fontainha (2009, p. 111-132) analisa a questao das pequenas
causas no Brasil e a criacao entre nés dos Juizados Especiais. Ainda que os Juizados Especiais
enfrentem problemas estruturais evidentes e que precisam ser reparados para melhor atender os
demandantes de pequenas causas, o autor avalia que sua criagao é um inequivoco avango que
serviu inclusive para judicializagao de varias relagoes sociais que antes nao batiam as portas do
Judiciario, entre elas as relagoes de consumo. Os Juizados Especiais Civeis oportunizam aos
cidadaos o ajuizamento de acoes sem o pagamento de custas e necessidade de representacao por
um advogado (para causas de até 20 salarios minimos, antes da esfera recursal), sdo regidos

pela informalidade e tém por escopo a simplicidade, a rapidez e a economia processual.

Diversas outras medidas sao propostas como instrumentos de acessar a Justica e
administrar conflitos. Tém-se como exemplos as politicas publicas para formagao de mediadores
judiciais, a implantacao do Movimento pela Conciliagao promovida pelo Conselho Nacional de
Justica, a politica publica de tratamento adequado dos problemas juridicos e dos conflitos de
interesses, instituida pelo Conselho Nacional de Justi¢a (Resolugao 125/2010) e atribuida a

competéncia ao Poder Judicidrio, dentre tantas outras.

O que interessa a nossa reflexao por ora é pensar de que maneira essas politicas
institucionais asseguram, de fato, um efetivo acesso a Justica. Pensar nos destinatarios dessas
politicas, no que opinam, quais dimensoes simbdlicas de sentido de justica trazem consigo, se as
politicas atendem as suas expectativas, se as pessoas sentem-se acolhidas no ambito do Judiciario
e se atuam como os verdadeiros atores no processo judicial, ndo como meros espectadores; por
fim, se estao satisfeitas com a prestagao da atividade jurisdicional. Susan Daicoff (2005), na
defesa de um sistema legal mais inspirador, humano e hospitaleiro para clientes, advogados,
juizes e sociedade, menciona uma Justica Processual voltada a ouvir as pessoas, na medida em
que o litigio em si nao é o que as pessoas querem da lei, mas a satisfagao delas esta vinculada a

oportunidade de serem ouvidas, conforme o estudo empirico publicado pelo cientista social Tom
Tylexf| (apud DAICOFF, 2005, p. 20):

People’s evaluations of the fairness of judicial hearings are affected by
the opportunities which those procedures provide for people to participate,
by the degree to which people judge that they are treated with dignity and
respect, and by judgments about the trustworthiness of authom’tz’es.ﬂ

O sistema Judiciario precisa recriar-se e dialogar com outras instituicoes. E ele nao esta
habituado a isso. Criar uma cultura juridica que leve os cidadaos a sentirem-se mais proximos
da Justica é o tema que urge em nossos dias e pelo qual autores como Boaventura de Sousa

Santos (2011) lutam, fazendo com que o acesso mude a Justiga a que se tem acesso.

8 TYLER, Tom R. The psychological consequences of judicial procedures: implications for civil commitment
hearings. In: WEXLER, David B; WINICK Bruce J. Law in a therapeutic key: developments in therapeutic
jurisprudence. Durhan: Carolina Academic Press, 1996.

9 Traduc@o nossa: As avaliacdes das pessoas sobre a equidade das audiéncias judiciais sao afetadas pelas
oportunidades que esses procedimentos oferecem para as pessoas participarem, pelo grau em que as pessoas
julgam que elas sao tratadas com dignidade e respeito, e por julgamentos sobre a confiabilidade das autoridades.
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3.1 Juizes e Judiciario: atores no processo de politica publica?

Toda a enorme gama de direitos trazidos pela Constituigao Federal de 1988 vem
acarretando uma intensa procura do cidadao pela Justica. Em consequéncia, o juiz, que é
uma forma de personificacao do Judicidrio, tem o seu papel ampliado na esfera publica. Luiz
Werneck Vianna, responsavel pela coordenacao da pesquisa que resultou no livro Corpo e alma
da magistratura brasileira (1997), analisou na década de 1990 que o papel do juiz sofria um
processo de transicao do autoritarismo para a democracia politica e isso importava em profundas

mudangas na estrutura judiciaria e nas vias de acesso a Justica.
Quase vinte anos depois, Vianna analisa o que persiste daquela época e se houve avancgos

na modernizacao do Judicidrio. Uma caracteristica apontada é que “os novos contingentes
recrutados para a magistratura ja sao filhos da nova legislacao — o juiz ‘singular’ é mais uma
peca do aparelho judiciario do que um personagem com luz prépria” (VIANNA, 2013, p. 3).
Provocado por uma sociedade demandante por direitos, o juiz passa a exercer novo papel na
vida social e é cada vez mais assemelhado a um servidor publico comum. “Sina de que se procura

safar”, segundo Luiz Werneck Viana (2013, p. 3).
O direito, os procedimentos, as instituigoes, principalmente o juiz, sofrem transformacoes

quanto a representatividade na vida social. “As corporacoes da magistratura, a frente a Associacao
dos Magistrados Brasileiros (AMB), conhecem um momento fortemente expansivo, e um dos

temas recorrentes na agenda dos seus encontros congressuais passa a ser o papel do juiz na
mudanca social” (VIANNA, 2013, p. 2).

O operador-chave desse sistema é o juiz, presente, direta ou indiretamente,
e de modo independente de suas convicgoes pessoais, no coragao da questao
social, compelido a exercer frequentemente sem qualquer treinamento
prévio, fungoes de terapeuta e de engenheiro social. Como se sabe, nao
é raro que dependa de sua caneta a decisao sobre a vida ou a morte
de um cidadao, como no caso das internacoes médicas e no suprimento
de remédios, particularmente nas doencas cronicas. Mais uma vez, é o
legislador o autor dessa mutacao — é ele quem juridifica e quem destina a
judicializagao a matéria social (VIANNA, 2013, p. 6).

Esse processo de mutacao que perpassa o corpo da magistratura nao retira dela a
centralidade. O clamor social, e nao s6 ele, que acaba levando o Judiciario a fazer politica piblica,
s6 lhe confere ainda mais poder. Mas nao foram os magistrados que, tomando consciéncia de seu
papel social, abriram as portas para a judicializacao da politica. Foi, antes, a Constituinte de
1988 a precursora de toda essa trama politica. Exemplo preponderante da onda de judicializagao
da politica que no Brasil se instaurou é o papel que vem desempenhando o Supremo Tribunal
Federal. E preocupante essa observacao no sentido de que o efeito pode acabar sendo o contrario,
ou seja, “objetivando proteger a sociedade contra a tirania da maioria, pode-se produzir, pela
concentracao de poderes, um governo de 11 juizes, uma tirania da minoria” (ARAUJ O; SANTOS,
2013, p. 27).

Tudo vai ao Judiciario: demandas individuais, coletivas, partidarias, prove-
nientes da sociedade, do Executivo e do Legislativo. H4 um sem niimero de
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razoes para tal, como, por exemplo, o enfraquecimento da representacao,
tema ja caro a teoria politica do inicio do século XX. Aqui, o foco recai
sobre o desenho do Supremo Tribunal Federal que, no Brasil, possui tanto
o poder de julgar, admitir e afastar normas emanadas dos outros poderes,
quanto o de proferir decisoes com forga executiva sobre individuos e
grupos, que sao, ademais, vinculantes para juizes singulares. Assim, os
que veem na judicializacao da politica trazida pela Carta de 1988 uma
multiplicacao das instancias de participacao democratica tém razao; mas
também estao certos os que enxergam o perigo do aristocratico governo

de juizes (ARAUJO; SANTOS, 2013, p. 15).

No dia a dia do cidadao comum, ¢ o juiz singular que continua representando a Justica
e ele é taxado como o ser responsavel por “dizer o Direito”. Com uma representatividade tao
forte, tanto dele (o juiz) quanto do Judicidrio, nao seria demais afirmar que ambos sao atores

no trabalho da efetivacao da politica publica de acesso a Justica.

O Judiciario vem se firmando como poder politico, confrontando com outros Poderes,
principalmente, o Executivo. O Judiciario — e seus agentes, os juizes — teve que finalmente

assumir sua responsabilidade pelas desigualdades sociais e seu papel em reparé-las.

Os atores relevantes de uma politica publica sao aqueles que “tém capacidade de
influenciar, direta ou indiretamente, o contetido e os resultados da politica publica. Sao os atores
que conseguem sensibilizar a opinido publica sobre problemas de relevancia coletiva” (SECCHI,
2013, p. 99).

Leonardo Secchi (2013, p. 197) entende que os juizes sao servidores publicos que
desempenham importante papel no processo de implementacao das politicas ptublicas, porque
eles tém “a prerrogativa de interpretar a justa aplicacao de uma lei por parte dos cidadaos e da

propria administracao publica”. A lei também é um instrumento de politica publica.

Nesse sentido, se um juiz de um Juizado Especial Civel preside uma audiéncia com
base nos principios e procedimentos da Lei 9.099/95, estd, pois, participando do processo de
implementacao da politica publica de acesso a Justica, ainda que obliquamente considerando
que sua atuacao principal estara dirigida a funcao jurisdicional de compor o litigio.

Em outro aspecto, os juizes protagonizarao a elaboracao de uma politica piblica ao
proferir uma decisao judicial (sobre aplicagao de lei de cotas, por exemplo). O mesmo raciocinio
se aplica as simulas emitidas pelos tribunais. Secchi (2013, p. 108) ressalta que mesmo o Brasil
sendo um pafs com tradigdo romano-germanica (Civil Law), hd uma tendéncia para a resolugao
de vacuos legais por meio da interpretacao juridica dos juizes, o que valorizaria o papel destes

no estabelecimento de politica publica.

Ha ainda um terceiro olhar sobre a participacao dos juizes no processo de politica piiblica.
Se considerarmos eles, os juizes, como servidores piblicos, poderiam também fazer parte do que a
Ciéncia Politica chama de “burocratas”, aqueles que manterao a administragao publica em pleno
funcionamento, independente dos ciclos eleitorais. “As caracteristicas peculiares da burocracia
sao: estabilidade de emprego, esquemas de selecao e promocao baseados na competéncia técnica

’

e experiéncia adquirida, mecanismos hierarquicos de coordenacao” (SECCHI, 2013, p. 105). E
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claro que os juizes gozam de certas prerrogativas que lhes sao peculiares, mas nao deixam de
formar o corpo do qual a maquina judiciaria precisa para se movimentar.

Burocratas, elaboradores ou implementadores, nao importa a classificacao para a
proposta deste trabalho. Muito embora seja assustadora a concentracao de poder que vem sendo
conferida aos juizes, o que nos interessa é que sao eles os representantes da Justica na dtica do
cidadao litigante. Compoem, pois, o movimento do acesso a Justica.

Frisa-se, por fim, que o Judiciario tem uma série de politicas institucionais, metas
a serem cumpridas, numeros a serem divulgados, influéncias das mais variadas instituigoes
(Conselho Nacional de Justica, Associacao dos Magistrados Brasileiros, Secretaria de Reforma
do Judicidrio, os préprios tribunais de justiga), mas o que nao se deve esquecer é do destinatario

de todas essas confluéncias politicas, por assim dizer.

4 Um modelo como referencial, a empiria como método

Um modelo simplifica alguns aspectos do mundo real. Evidentemente, um tinico modelo
nao dara conta de uma politica tao abrangente quanto a do acesso a Justica. Mas é possivel
estabelecer caracteristicas que a aproximam de algum. Antes, porém, tracemos alguns aspectos
de modelos de formulagao e analise de politicas ptblicas.

Um modelo bastante conhecido é o ciclo da politica publica ou modelo de processo.
Segundo Dye (2009, p. 104), “pode-se visualizar o processo politico como uma série de ativi-
dades politicas — identificacao de problemas, organizacao de agenda, formulacao, legitimacao,
implementacao e avaliagao”. Na identificacao dos problemas, tornam-se manifestas as demandas;
ao montar a agendam escolhem-se os problemas a serem tratados; na formulacao de propostas,
desenvolvem-se propostas que respondam aos problemas; na legitimacao da politica, articula-se
apoio politico para proposta e a transformam em lei; na implementacao de politicas, pode-se
organizar o corpo da burocracia, criar impostos; e na avaliacao, avaliam-se os impactos dos
programas e propoem-se mudancas e ajustes.

Diversos autores tratam de formas diversas o ciclo de politica piblica, mas convergem
no sentido de que este modelo nao permite que se discuta a substancia das politicas publicas
(quem ganha o qué e por qué), ou seja, o conteido das politicas dirige-se apenas “aos processos
por cujo intermédio elas sdo desenvolvidas, implementadas e mudadas” (DYE, 2009, p. 105). Em
sentido semelhante, Leonardo Secchi (2013, p. 43) aduz que, “apesar de sua utilidade heuristica,
o ciclo de politicas ptblicas raramente reflete a real dinamica ou vida de uma politica publica.
As fases geralmente se apresentam misturadas, as sequéncias se alternam”.

Celina Souza (2003, p. 7) apresenta o ciclo de politica publica nos seguintes estagios:

definicao da agenda, identificacao de alternativas, avaliacao das opcoes, selecao das opcoes,

10As agendas podem ser classificadas como: agenda politica, agenda formal e agenda da midia. Uma agenda
politica leva em consideracao os problemas que a comunidade politica exige intervengao publica; uma agenda
formal pressupoe que o Poder Publico ja decidiu os problemas a serem enfrentados, tornando-se uma agenda
institucional e, por ultimo, uma agenda da midia é aquela que recebe um forte impulso dos meios de comunicagao.
Essa classificagao nao se esgota nas trés diferenciacoes mencionadas quando se pensa em uma abordagem
multicéntrica de politicas publicas. Se ha diversos atores, também havera multiplas agendas.

Conexao Politica, Teresina v. 5, n. 2, f jul./dez. 2016



Repensando o Acesso a Justica: Didlogos com a Ciéncia Politica 34

implementagao e avaliagao. Explica a autora que alguns caminhos focalizam mais os participantes
do processo decisorio e outros o proprio processo. A pergunta de como os governos definem suas

agendas, a autora informa que ha trés tipos de respostas:

A primeira focaliza os problemas, isto é, problemas entram na agenda
quando se gera o consenso de que algo deve ser feito sobre eles. O reco-
nhecimento e a definicao dos problemas afetam os resultados da agenda.
A segunda resposta focaliza a politica propriamente dita, ou seja, como se
constroi a consciéncia coletiva sobre a necessidade de se enfrentar um dado
problema. Essa construgao se daria via processo eleitoral, via mudancas
nos partidos que governam ou via mudancas nas ideologias, aliados a
forca ou fraqueza dos grupos de interesse. [...] A terceira resposta focaliza
os participantes, que sao classificados como visiveis, ou seja, politicos,
midia, partidos, grupos de pressao, etc., e invisiveis, ou seja, académicos
e burocracia. Segundo essa perspectiva, os participantes visiveis definem
a agenda e os invisiveis as alternativas.

A fase de legitimagao da politica pronunciada por Dye pressupoe uma fase de tomada de
decisao, que é expressa por outros autores. Trata-se do momento em que se escolhem alternativas
de solucao para os problemas publicos, é uma etapa posterior a formulacao de alternativas.
Nesse cenario, surgem diversos modelos para a tomada de decisao, quais sejam, racionalidade
absoluta, racionalidade limitada, modelo incremental e o modelo da lata do lixo.

Na racionalidade absoluta, os custos e beneficios das alternativas serao apurados pelos
atores politicos para encontrar a melhor solucao. Nesta politica racional se almeja o “ganho
social maximo”, ou seja, procura-se por propostas que produzam o maior beneficio em relagao a
seus custos. Na racionalidade limitada, compreende-se que o nimero de alternativas é tao grande
que fica impossivel para o tomador de decisao se reduzir a uma racionalidade objetiva. Dessa
forma, “a tomada de decisao é interpretada como um esforco para escolher opgoes satisfatorias,
mas nao necessariamente 6timas” (SECCHI, 2013, p. 53).

Em contraste ao modelo de racionalidade absoluta, temos o proposto por Charles
Lindblom: o modelo incremental. O argumento do autor é o de que uma politica piblica nao
necessariamente parte do zero, mas sim de decisoes incrementais que dificultam mudancas
significativas nos programas. Seria impossivel uma analise completa dos problemas, uma vez que
nao existe ator de politica publica com a informagao completa — o que seria uma caracteristica
da racionalidade absoluta. “[...] E do incrementalismo que vem a visdo de que decisGes tomadas
no passado constrangem decisoes futuras e limitam a capacidade dos governos de adotar novas
politicas ptblicas ou de reverter a rota das politicas atuais” (SOUZA, 2003, p. 7).

Lindblom (2010, p. 165) contrapde dois métodos: o da raiz, também chamado método
racional-compreensivo, e o da ramescéncia, também chamado de método das sucessivas com-

paracoes limitadas, o incremental propriamente dito.

O primeiro, por pressupor que a decisao deve ser iniciada cada vez de
novo a partir dos fundamentos, edificando-se sobre o passado apenas a
medida das experiéncias incorporadas nas teorias, e o deliberador deve
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estar sempre disposto a recomecar tudo de novo; o segundo, por admitir
que a decisao deve ser construida continuamente a partir da situacao
presente, passo a passo, em pequenas etapas.

Lindblom (2010, p. 166) conclui que o método raiz, embora seja o melhor, nao funciona
para questoes complexas, e os administradores veem-se obrigados a usar o método das sucessivas
comparagoes limitadas em suas decisoes. Dessa forma, uma politica nao é decidida de uma vez
por todas, ela serd reformulada indefinidamente.

O ultimo modelo aqui abordado sobre a fase de tomada de decisao é o modelo da lata do
lixo ou “garbage can”. No modelo desenvolvido por Cohen, March e Olsen aduz-se que solugoes
procuram problemas, ou seja, escolhas politicas sao feitas como se as alternativas estivessem em
uma lata de lixo. “As escolhas compoem um garbage can no qual varios tipos de problemas e
solugoes sao colocados pelos participantes na medida em que eles aparecem” (SOUZA, 2003,
p. 8). “As decisbes passam a ser meros encontros casuais dos problemas, das solugoes e das
oportunidades de tomada de decisao” (SECHHI, 2013, p. 55).

Na fase de implementacgao de politicas publicas é possivel detectar os erros anteriores
a tomada de decisao e os obstaculos que acometem essa fase de processo, ja que se refere ao
momento em que as politicas sao executadas. Com a contribuicao do cientista politico Paul
Sabatier, afirma-se que existem basicamente dois modelos de implementagao de politicas piblicas:
o modelo top-down e o modelo bottom-up.

No modelo top-down (de cima para baixo) existe uma separacao clara entre os toma-
dores de decisao (politicos) e os implementadores (a administragao). Ele “parte de uma visao
funcionalista e tecnicista de que as politicas publicas devem ser elaboradas e decididas pela
esfera politica e que a implementacao é mero esforco administrativo de achar meios para os fins
estabelecidos” (SECHHI, 2013, p. 60). Cria-se, portanto, uma justificativa dos tomadores de
decisao quanto aos problemas de implementacao, ja que irao deslocar a responsabilidade da ma
implementagao para os agentes, os implementadores (professores, médicos, servidores piiblicos
em geral).

No modelo top-down as decisoes sao mais autoritarias. Politicas ptublicas sao vistas

como preferéncias das elites governantes. Nesse viés, surge a Teoria da Elite:

A teoria elitista sugere que ‘o povo’ é apatico e mal informado quanto as
politicas publicas e que a elite molda, na verdade, a opiniao das massas
sobre questoes politicas mais do que as massas formam a opiniao da elite.
Assim, as politicas publicas, na realidade, traduzem as preferéncias das
elites. Os administradores e os funcionarios piblicos apenas executam as
politicas estabelecidas pela elite (DYE, 2009, p. 109).

O elitismo vai dizer que as politicas publicas refletem os interesses das elites e que
nem sempre refletem as demandas do povo. As massas terao apenas uma influéncia indireta no
comportamento das elites e o bem-estar das massas dependera dos valores das elites. Geralmente,
as mudangas em politicas publicas no elitismo serao mais incrementais, justamente pelo interesse

na conservagao do sistema.
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Em uma perspectiva bottom-up (de baixo para cima), a politica piblica serd modificavel
por aqueles que a implementam cotidianamente, havera maior liberdade para os burocratas
e redes de autores se organizarem e modelarem a implementacao das politicas. Enquanto no
modelo top-down o analista verifica as causas de falhas na dinamica de implementagao (da
administragao), no modelo bottom-up é possivel identificar as falhas na dinamica de elaboragao
de solugoes e tomada de decisao (dos politicos).

Tracando algumas caracteristicas dos atores de politicas piblicas, Eduardo Marques
(2006, p. 17-18) sugere que, para os pluralistas, o conjunto de atores na politica é dinamico,
ao passo que para os adeptos da teoria das elites, os atores politicos seriam quase sempre os
mesmos, e a politica apresentaria grandes desproporc¢oes de poder advindas das desigualdades
de riqueza, instrucao e status.

Nessa linha de abordagem sobre os atores das politicas publicas, abriremos um espago
para tratar do modelo de redes de politicas piblicas. A analise de redes é um estudo recente e
focaliza as dinamicas internas ao Estado e suas relagoes com a sociedade. Destaca a interacao
entre os agentes na implementacao de politicas publicas, nao somente na formulacao. As redes
sao compostas de atores publicos e privados, sao auto-organizadas, possuem relacoes informais,
nao sao hierarquizadas e buscam interesses externos aos membros da rede (SECHHI, 2013, p.
119). Exemplo contundente deste modelo sao as redes sociais, onde se compartilham conteidos
e ideias que permitem a participacao de diversos usuarios que podem se mobilizar a favor de
uma causa.

A Ciéncia Politica incorporou a analise de redes sob a inspiracao tanto da teoria das
elites quanto da teoria pluralista. No contexto elitista, discutia-se a interpenetracao no mundo
das empresas e suas conexoes com a esfera politica. As preocupacgoes eram centradas no mundo
dos negécios. Na inspiracao pluralista, o estudo focou diretamente nas politicas ptublicas. O
estudo partia das inter-relagoes entre interesse privados, burocracias e classe politica e ia além,
propondo que essas vinculagoes fossem consideradas mais permanentes e menos orientadas a
resultados especificos (MARQUES, 2006, p. 19-20).

A utilizacao de anélise de redes trouxe varias contribuicoes para o estudo das politicas,
assim elencadas por Eduardo Marques (2006, p. 20-21): permitiu a discussao dos efeitos da
interdependéncia presente na producao de politicas sobre a agao social, abrangendo os atores e
as estruturas de vinculos; permitiu uma compreensao mais sociolégica dos atores; incorporou
fenomenos e relacoes informais as analises e abriu novos horizontes para o estudo do poder no
Estado, sinalizando para a existéncia de constrangimentos e de permanéncia nos contextos que
cercam os atores. Permitiu, por fim, a andlise de como as ag¢oes do Estado combinam inércia e
transformacao.

A formulacdao da anélise de redes se aproxima da compreensao de formulacao dos
neoinstitucionalistas. Comecemos, entao, falando do modelo institucional.

A nocao de instituicao é utilizada em dois sentidos: no primeiro, como perspectiva
de aproximagao dos trés planos de andlise do fenomeno governamental, quais sejam macro,

micro e mesoinstitucionalEr] No segundo sentido, instituicao designa o arranjo institucional, a

11O governo corresponderia ao plano macroinstitucional, a acdo governamental ao plano microinstitucional e,
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expressao exterior da politica publica. A institucionalidade sistematiza a politica piblica, exibe
o nexo de unidade dos elementos que compoem o programa de acao governamental, organiza a
acao, define papéis aos atores envolvidos, constituem direitos e deveres estabilizados for forca
das estruturas juridicas. Também sintetiza o paradoxo entre mudanca e permaneéncia, pois é,
“simultaneamente, movimento de transformacao, combinado com a intengao de dar a ela carater
permanente, consolidado em estruturas e na organizacao juridica estatal” (BUCCI, 2013, p.
206).

De acordo com Maria Paula Dallari Bucci (2013, p. 206), a categoria institui¢ao
conecta varios campos de conhecimento que se ocupam das politicas piblicas. As instituigoes sao
reconhecidas tanto pela Ciéncia Politica como pela Economia, Sociologia e Gestao Publica. Varias
teorias utilizam-se da instituicao para o didlogo interdisciplinar, tais como: neoinstitucionalismo
histérico (ciéncia politica, histéria, sociologia), neoinstitucionalismo organizacional (gestao
publica, ciéncia politica), escolha publica (econémica, ciéncia politica).

A Ciéncia Politica tradicional trabalha com as instituigoes governamentais especificas
e entende que uma politica nao se transforma em politica puiblica antes que seja adotada,
implementada e feita cumprir por alguma instituigdo governamental (DYE, 2009, p. 101). As
instituicoes governamentais conferem as politicas publicas trés caracteristicas: os governos
emprestam legitimidade as politicas; as politicas governamentais envolvem universalidade e o

governo monopoliza a coercao na sociedade.
Na concepcao da escola institucionalista tradicional, instituicoes significam regras

formais que condicionarao o comportamento dos individuos. “Aplicando esse conceito a area de
politicas publicas, instituicoes sao as regras constitucionais, os estatutos e cédigos legais, as
politicas publicas passadas e os regimentos internos das arenas onde as politicas publicas sao
construidas” (SECHHI, 2013, p. 82). Segundo os institucionalistas tradicionais, instituigoes sao

as “regras do jogo”. Para o Direito, essa ideia de regra do jogo é um tanto quanto simplista:

As instituigoes juridicas sao arranjos reconhecidos em geral, independente-
mente de formas diversas no direito positivo, definem-se como sistemas de
regras, embora nem todo sistema de regras corresponda a uma instituicao.
Sao realidade social perceptivel, assim como outras instituicoes sociais,
que com elas nao se confundem, tais como universidades, escolas, hospitais,
cortes e Parlamento, cabendo as primeiras identidade juridica, enquanto
as ultimas apresentam identidade organizacional (BUCCI, 2013, p. 208).

Durante a década de 1980, a abordagem neoinstitucionalista comecou a ganhar espago e
grandes contribuigdes sobrevieram dela: as regras informais também passaram a ser consideradas
instituigoes, tais como os costumes, rotinas, convengoes e valores; e o comportamento dos atores

passou a ser tratado como dependente do grau de consolidagao do aparato institucional.
Segundo Celina Souza (2003, p. 11), o debate sobre politicas publicas tem sido influen-

ciado pelas premissas advindas de outros campos tedricos, em especial, do neoinstitucionalismo.

As institui¢oes sao regras formais e informais que moldam o comporta-
mento dos atores. Como as instituicoes influenciam os resultados das

entre eles, os arranjos institucionais corresponderiam ao plano mesoinstitucional.
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politicas publicas e qual a importancia das variaveis institucionais para
explicar resultados de politicas publicas? A resposta esta na presuncao de
que as instituicoes tornam o curso de certas politicas mais faceis do que
outras. [...] Assim, o que a teoria neoinstitucionalista nos ilumina é no
entendimento de que nao sao s6 os individuos ou grupos que tém forcga
relevante que influenciam as politicas publicas, mas também as regras
formais e informais que regem as instituices [grifo nosso] (SOUZA, 2003,

p. 12).

O modelo analitico neoinstitucionalista recoloca o Estado como foco privilegiado, ao
contrario do que antes, nos modelos pluralistas e marxistas, a acao estatal era vista apenas
como resposta a estimulos vindos da sociedade. Para o neoinstitucionalismo, o Estado obedece
a logica de reproduzir o controle de suas institui¢oes sobre a sociedade, o que reforca a sua
autoridade, capacidade de controle sobre o ambiente e seu poder politico. A burocracia estatal,
por exemplo, tera capacidade de implementar politica publica, por ter um controle sobre um
recurso de poder privilegiado: o acesso diferenciado a informagao (ROCHA, 2005, passim). O
Estado se torna uma varidvel independente[?]

Passando para uma segunda fase da perspectiva neoinstitucional, o escopo de anélise ird
evoluir e admitir-se-4 que “[...] o Estado é parte da sociedade e pode, portanto, em certos casos,
ser influenciado por ela em maior grau do que a influencia” (ROCHA, 2005, p. 16). Quatro

principios podem ser destacados nessa revisao:

[...] a efetividade do Estado nao depende apenas de seu ‘insulamento’, mas
de como se da sua insercao na sociedade; a necessidade de enfocar nao
apenas governos centrais, mas também os niveis de governo periféricos; a
forca do Estado e dos agentes sociais sao contingentes a situagoes histdricas
concretas; e, finalmente, a relacao Estado/sociedade ndo compde um jogo
de soma zero, implicando a possibilidade de que compartilhem os mesmos

objetivos (ROCHA, 2005, p. 16).

O modelo neoinstitucionalista releva o papel do Estado e da burocracia na anélise de
politicas governamentais. Nessa perspectiva, uma abordagem neoinstitucional a respeito de uma
especificidade da politica publica de acesso a Justica, por exemplo, o Juizado Especial Civel, é
importante porque o estudo se comprometera a descrever sua estrutura, organizacao, atribuicoes
e padroes de comportamento. No entanto, uma anélise nao pode parar por ai. Uma critica que
se faz ao modelo institucional, extensivel ao neoinstitucional, é que ele detém uma perspectiva
limitada, ou seja, nao conecta as caracteristicas institucionais com os impactos no resultado das
politicas.

Dessa forma, essa abordagem nao precisa ser restrita. Podemos indagar se as praticas
judiciarias dificultam ou afastam o cidadao do Judiciario e estaremos analisando se uma carac-

teristica institucional, um padrao de conduta, produz algum impacto na politica estabelecida.

12De uma maneira bem resumida, uma variavel independente pode ser entendida como aquilo que influencia
a variavel dependente, ou seja, o fendomeno a que se pretende estudar. Situando ao tema, o Estado — como
varidvel independente — influencia na efetividade do acesso a Justica (varidvel dependente).
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Em meio a uma visao neoinstitucionalista para analise, podemos nos deparar com o
seguinte questionamento: as politicas que se destinam ao acesso a Justica fluem de “cima para
baixo”, ou seja, das elites para as massas? A estrutura de um poder hierdrquico, caracteristica
ainda dominante em nossos tribunais, influencia na distancia da populacao de massa nos
questionamentos sobre a prestagao jurisdicional? As medidas e procedimentos adotados refletem
os anseios e demandas da massa? Nesse cendrio, poderiamos conjugar a Teoria da Elite ao

Modelo Neoinstitucional como um possivel teorema a ser enfrentado.

Importa agora dizer que a énfase do neointitucionalismo é a pesquisa empirica, muito
embora apresente uma visao fragmentada da realidade. “A pesquisa empirica nao deixa de ser
um instrumento que mensura a realidade” (LIMA; BAPTISTA, 2010, p. 3). Por meio dos dados
colhidos no trabalho de campo é que se abre um caminho para a reflexao do Judicidrio, as suas
praticas e, por que nao, novas perspectivas. Nesse sentido, segundo Kant de Lima e Barbara
Lupetti (2010, p. 5):

[...] a pratica da pesquisa empirica como método de construgao do co-
nhecimento é instrumento que nos parece eficaz para a (re)construgao de
um Judiciario mais democratico, entendendo-se a ideia de democracia,
nesse contexto, como o caminho ou o espaco necessario de interlocucao
e de aproximacao entre as partes, no caso o Tribunal e a sociedade, nas
formas de administracao institucional de seus conflitos.

Lowi (1994, p. 11), analisando que o Estado moderno transformou a Ciéncia Politica em
uma ciéncia pobre, aponta que o cientista politico de hoje a tornou uma ciéncia mais miseravel

ainda, por conta do seu afastamento da experiéncia dos sentidos:

Os cientistas politicos sempre quantificaram tudo o que puderam, sempre
que puderam; a maioria procurou ser rigorosa, mas eles permaneciam
muito perto da experiéncia sensorial. Até mesmo com o auxilio do nosso
instrumento mecanico originario, o separador-classificador de cartoes,
era possivel manter uma relacao sensorial com os dados. Quanto prazer
havia em ficar olhando os cartdes cairem em seus escaninhos! E como é
lamentavel que os empiristas de hoje somente contem com seus printouts!

O Direito oferece ao Judiciario repostas-padrao e modelos de conduta que nao suprem as
necessidades da realidade brasileira. Entao, o método empirico (com a etnografia, a observacao
participante, a coleta de dados, entrevistas) mostra-se como uma boa ferramenta para relativizar

essas verdades e mensurar a realidade.

4.1 Possiveis desafios

Pesquisa realizada pela Escola de Direito de Sao Paulo da Fundacao Gettlio Vargas,
referente ao Indice de Confianca na Justiga Brasileira (ICJ), retrata a confianga da populagao

no Poder Judiciario partindo do entendimento de que a legitimidade deste Poder vem sendo
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questionada desde a década de 1980, com maior intensidade a partir de 2000. O tiltimo relatérid™|
apresentado, correspondente a coleta apresentada no segundo e no terceiro trimestres de 2014,
indicou dados interessantes para a discussao a que se pretende chegar: 66% dos entrevistados
acreditam que o Judiciario é dificil ou muito dificil para utilizar, mas nao obstante a ma
percepcao sobre o Judiciario, a maioria dos entrevistados declarou que o procuraria para resolver
conflitos, tendo sido predominante os casos envolvendo direito do consumidor.

Com relacao a mensuracao da confianca da populacao nas instituicoes, na declaragao
espontanea sobre o quanto os entrevistados confiam no Poder Judiciario, o percentual de
confianga chegou a 29%. Comparando com a confiabilidade nas outras instituigoes nos segundo e
terceiro trimestres de 2014, o Judiciario ficou atras, em ordem decrescente, das Forcas Armadas,
da Igreja Catolica, do Ministério Publico, das Grandes Empresas, da Imprensa Escrita, da
Policia, das Emissoras de TV e do Governo Federal. Das 11 instituicoes avaliadas, ficou a frente
apenas do Congresso Nacional e dos Partidos Politicos. Quanto & utilizacao do Judicidrio, 41%
dos entrevistados afirmaram terem utilizado os seus servigos, e os dados revelaram que quanto
maior a renda e a escolaridade, maior é a utilizagdo do Judiciario. A procura pelos Juizados
Especiais ficou em terceiro lugar, seguida da Justica Comum e da Justiga do Trabalho. Utilizando
algumas situagoes pontuais de conflito (relagao de consumo, relagao de trabalho e acidente de
transito), o relatério apontou que 30% dos entrevistados que enfrentaram algum tipo desses
conflitos nao procuraram o Judiciario por julgarem que a resolucao do problema demoraria
muito, que seria caro ou porque nao confiavam no Judiciario para a solucao dos conflitos.

Ainda que nao identifiquemos tais dados como verdades absolutas, tomemo-los como
uma indicacao de que a burocracia estatal, a crise da administracao da Justica, a desigualdade
no acesso e a formalidade excessiva podem ser fatores que distanciam o Judiciario dos cidadaos
e, por consequéncia, implicam no sentido de reconhecimento do acesso efetivo a Justica.

Esse repensar do acesso a Justica requer a compreensao de que aspectos procedimentais,
processuais e institucionais interferem na sua efetividade. A partir disso, novos enfrentamentos
surgirao para andlise.

Primeiro, é de suma importancia reconhecer que o acesso a Justica nao se esgota no mero
ajuizamento de agao, e que para ser efetivo deve-se empregar adequadamente os instrumentos
que o Direito lhe oferece, mas de maneira que sejam de fato sentidos pela populacao; depois,
faz-se necessario descrever a conjuntura dos locais a serem observados, por exemplo, como se
promove o acesso a Justica a partir dos Juizados Especiais Civeis, analisando desde o primeiro
atendimento até as audiéncias realizadas com os juizes; em seguida, seria interessante observar
como os principios norteadores do rito empregado em audiéncia estao sendo materializados,
e aqui se chama a atencao para o Principio da Oralidade, e quais interferéncias obstam a

sua aplicabilidade. Com isso, identificar se o principio ou outro parametro escolhido pode

13 A populacio alvo da pesquisa é composta pelos habitantes, com 18 anos ou mais, de oito unidades federativas
(UF) brasileiras: Amazonas, Pernambuco, Bahia, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Rio Grande do
Sul e Distrito Federal, que juntos constituem aproximadamente 55% da populacao brasileira com 18 anos
ou mais, segundo dados do Censo 2010. Essa populagao foi estratificada por UF e a amostra foi alocada de
forma a ter um minimo de 150 entrevistas por UF, procurando-se ao mesmo tempo manter minimamente a
proporcionalidade com relacao ao ntimero de habitantes com 18 anos ou mais.
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ser considerado um instrumento de aproximacao do litigante com a Justica. Espera-se que
pesquisas vejam como produto uma investigacao acurada sobre o que os policytakers, ou seja, os
destinatarios da politica de acesso a Justiga, tém a revelar apds a sua participagao na prestagao
jurisdicionalfz]

Nao seria demais sugerir, finalmente, que a busca pela celeridade, a légica do con-
traditério e outros fatores arraigados no Judiciario afetam a aproximacao do juiz com os
jurisdicionados, impedindo a administracao institucional e consensual dos conflitos. Fatores
como o estimulo a celeridade nos tribunais se configuram como um legitimo esforgo para atender
ao Judicidrio ou aos litigantes? Que consequéncias eles trazem para a promocao desse novo

sentido de acessar a Justica?

5 Consideracoes finais

Nesse texto final, nao se objetiva tecer uma conclusao sobre as reflexoes levantadas. Em

verdade, o que aqui foi demonstrado é apenas um desejo de repensar o que ja existe.
A andlise de uma politica ptblica nao deve se comprometer em fornecer solugoes aos

problemas detectados, porque ja traz consigo a ardua tarefa de rever uma politica implementada.
Pode o analista politico sugerir alternativas, mas deve assumir o compromisso de aliar uma
estratégia, um caminho possivel, para concretiza-las.

Dialogando com a Ciéncia Politica, o Direito é chamado a sair da sua zona de conforto,
a letra fria da lei nao dara resposta aos novos questionamentos. Sera, entao, no campo da Politica
Publica que essas duas areas de conhecimento cederao espago para este didlogo. A Ciéncia
Politica dialoga com o Direito através de um modelo, de um método, de um novo senso critico,
de uma sistematizacao; estimula uma reanalise sobre o que pode estar por tras de uma acao
governamental, sobre os atores envolvidos em uma politica publica, sobre quais interesses estao
sendo atendidos e de quem; sobre o que o governo e as formas de producao de governo fazem
e que diferenca isso faz na vida das pessoas. Por outro lado, o Direito compoe uma politica
publica, confere existéncia objetiva e concreta, normatiza, atribui o carater de permanéncia,
fundamenta a validade.

No cenario multidisciplinar proposto, o objeto de andlise se constrdi na politica ptiblica
de acesso a Justica, mas nao um acesso formal, um mero ajuizamento de agao. Um acesso
traduzido nao apenas por ser assistido pela Defensoria Publica ou ser atendido no nucleo de
primeiro atendimento dos Juizados Especiais Civeis. O acesso vai além. O acesso tem que
dialogar com a Justica, ter acesso é também ser ouvido pelo juiz. E também ser tratado com
respeito e dignidade, é ter possibilidade de participar do processo decisorio, é ser reconhecido

como o personagem principal do seu processo. E ter direito de ter direitos.
Boaventura de Sousa Santos (2007, passim) lembra que o acesso a Justica é uma janela

analitica privilegiada para se discutir a reinvencao das bases tedricas, praticas e politicas de um

14Va-se, pois, que hé uma interacdo entre a analise e a avaliacao da politica piiblica, mas lembremos que ambas
possuem significagoes distintas. Enquanto a andlise se preocupa com o processo de construgao da politica
publica, enfatizando aspectos como os valores e os interesses dos atores que participam do jogo politico, a
tomada de decisoes, conflitos etc., a avaliagao se atém aos resultados da politica, a validade das propostas, as
falhas dos programas.
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repensar radical do direito, e que as praticas politicas de justica nao estao acostumadas a olhar
para a pratica de grupos que lutam contra a exclusao. Por isso, a importancia de uma revolugao

democratica da Justica.
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