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POR UM ACESSO QUALITATIVO A JUSTICA - O PERFIL DA
LITIGANCIA NOS JUIZADOS ESPECIAIS CIVEIS

SUBSTANTIAL ACCESS TO JUSTICE - THE NATURE OF DISPUTES
AND LITIGANTS ON SMALL CLAIMS COURTS IN BRAZIL

RESUMO

O acesso a justica no Brasil continua uma
questdo pouco compreendida e mal resolvida.
A complexidade das questdes que o envolve
impedem qualquer conclusdo categérica a
seu respeito. O proprio significado do termo
parece ter sido ilegitimamente alterado apds
as sequenciais reformas no sistema de justica
e processual feitas nas tltimas décadas. A con-
cepgao cldssica das “trés ondas renovatérias”,
extraordinariamente influente, cedeu lugar a
concepgOes de natureza gerencial-eficientista,
com medidas de alcance limitado: por maior
produtividade que alcance o sistema judicidrio,
a percepcao substancial justica na sociedade
ndo aumenta. O problema parece exigir melhor
compreensio e solu¢des mais efetivas pela am-
pliagdo da perspectiva de abordagem. A idéia
de um “acesso qualitativo a justi¢a” tenta dar
conta desta perspectiva. As questdes envolvidas
ndo parecem dimensiondveis em termos de
quantidade - o volume maior de processos ou
a maior producido de decisdes, mas em termos
de qualidade da justiga alcancada. Mais do que
o volume de processos ou decisdes, é preciso
identificar a natureza das disputas e o perfil
dos litigantes que acessam o Judiciario. Antes
dos tempos e percentuais de acordos, hd que se
compreender os comportamentos dos diferentes
tipos de litigantes em juizo. A descri¢io do perfil
qualitativo do acesso a justi¢a nos juizados es-
peciais civeis, objeto de levantamento empirico
divulgado pelo Conselho Nacional de Justica,
oferece dados e subsidiam anélises que, se nio
corroboram integralmente, sugerem fortemente
a plausibilidade de um olhar qualitativo sobre
0 acesso a justi¢a no Brasil.
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ABSTRACT

Access to justice in Brazil remains a poorly
understood and poorly addressed issue. The
complexity of its issues forbids any categorical
conclusion. Its very meaning seems to have
been illegitimately altered after sequential
reforms in the procedural system. The classical
conception of the “three renewal waves”,
extraordinarily influential in such reforms, gave
way to conceptions of managerial-efficiency
nature and measures of limited scope: no
matter how greater judicial productivity, the
perception of substantial justice remains under
regular grounds. The problem seems to require
a better understanding by broadening the
analytical perspective. The idea of “substantial
access to justice” attempts to account for that.
The issues do not seem scalable in terms of
quantity - the larger volume of processes or the
greater production of decisions -, but in terms
of the quality of justice achieved. Rather than
the quantity of lawsuits or decisions, there is
need to identify the nature of disputes and the
profile of the litigants who effectively access
the Judiciary. Rather then length of times
and frequency of agreements, there needs to
understand the litigants’ behaviors in courts.
Data regarding disputes and litigants in Small
Claims Courts, reproduced in this paper, have
subsidized conclusions that reinforces the
substantial perspective to analyse access to
justice in Brazil.
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POR UM ACESSO QUALITATIVO A JUSTICA

1.  INTRODUCAO

O acesso a justica é, no Brasil, possivelmente uma das mais recorrentes
justificativas de politicas publicas judicidrias e processuais e, um tanto parado-
xalmente, um dos conceitos menos precisos e univocos na producio teérica e
doutrindria. Via de regra, a referéncia tedrica mais utilizada em estudos sobre o
tema € aquela sistematizada por Cappelletti e Garth no final da década de 1970,
repetida quase que exaustivamente na formula das “trés ondas do acesso”: a
assisténcia juridica aos necessitados, a tutela material e processual dos interesses
supraindividuais e uma “concepg¢ao mais ampla do acesso a justica”, interpretada
principalmente como a simplificacao dos procedimentos judiciais'.

A classica obra de Cappelletti e Garth produziu inquestiondveis avangos
a legislacdo e ao sistema de justiga brasileiros, mas nao pode ser considerada
exaustiva nem exclusiva. A ela se somam construcoes tedricas anteriores e pos-
teriores produzidas no Brasil e em outros paises que dimensionam o problema
por outras perspectivas e elementos analiticos. Embora presentes no debate
académico, sio pouco conhecidas pelas politicas publicas judicidrias e a teoria
processual aqui desenvolvidas?.

Parte deste cendrio se alterou com a producio de dados sobre o funcio-
namento da Justi¢a brasileira e as politicas de gestao entdo inauguradas. A le-
gitima sensacao de que a miquina judicidria demora em demasia para produzir
respostas concretas, somada a constatacdo de que isso provavelmente se deva
a deficiente gestdo e funcionamento, fomentaram uma nova onda de reformas
do sistema judicial destinadas a lhe proporcionar maior de agilidade, eficién-
cia, previsibilidade, seguranca e uniformidade. Os mais ilustrativos exemplos
sdo o da politica de gestdo por meio de metas de produtividade pelo Conselho
Nacional de Justica iniciadas nos anos 2000 e, mais recentemente, a aprovacao
de uma nova legislacdo processual civil caracterizada predominantemente por
instrumentos que proporcionam sobretudo uniformiza¢io e padronizag¢do das
respostas oferecidas pelo sistema de justica —a Lei 13.105/2015, o novo Cddigo
de Processo Civil (BRASIL, 2010).

Por outro lado - eis um dos argumentos principais deste texto - as reformas
paralelamente ocasionaram o distanciamento do ideal de acesso a justi¢a original.
As “trés ondas” de Cappelletti e Garth inspiraram o redesenho do sistema de
justica e de processo feito nas década de 1980 e 1990, marcado pela instituicao
de novos 6rgidos e procedimentos destinados a ampliar o acesso da populacgio a

1 CAPPELLETTI, M. e GARTH, B. (1978). O relatério geral constante do primeiro volume desta obra
foi publicado no Brasil em 1988, tornando-se a referéncia nacional sobre o tema.

2 Como reconheceu o préprio Bryant Garth em conferéncia recente no Brasil, as cita¢cdes daquele
seu trabalho sdo majoritariamente feitas por autores brasileiros e, dentre a sua variada produgio, as
referencias feitas de seu nome no Brasil sdo quase que exclusivamente daquela obra. Cf. GARTH,
2016; FONTAINHA, NUNES, SILVA (2016), p. 270.
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justi¢a. A partir de entdo, as politicas implementadas em nivel administrativo e
legislativo posicionaram o tema em um outro sentido. Elas incorporam um sen-
tido proprio de acesso a justica, preocupado inicialmente com a celeridade dos
processos, em seguida com a uniformidade das respostas oferecidas pelo Judici-
ario para situacdes semelhantes e, mais recentemente, com a redug¢io do volume
de processos nos tribunais. O novo sentido acabou consagrado em dispositivos
do novo Cédigo de Processo Civil que, portanto, merecem ser utilizados com o
cuidado necessario para nio “jogarem o bebé com a dgua do banho”.

Este texto aborda aspectos que derivam da mudanga da concepcdo de
acesso a justica. O argumento, em forma ainda incipiente, é o de que o esva-
ziamento da concep¢do cldssica de acesso a justi¢a nos tem impedido, tedricos,
agentes publicos e populagido em geral, de compreender mais ampla e profunda-
mente a perspectiva e o cendrio que nos rodeia, ao ponto da ilusdo das solug¢des
ndo apenas indcuas, mas altamente arriscadas do ponto de vista da promogio
e distribui¢do de justica. Em outras palavras, o problema deixou de ser o “uso
excessivo” da concepcdo classica de acesso a justica e passou a ser o seu “ndo
uso”, com a consequéncias limitacdo do potencial criativo das propostas e da
efetividade substancial das reformas para além de tentarem resolver um problema
logistico dos tribunais.

A anilise é construida em dois eixos, a partir de duas fontes empiricas: a
natureza meramente gerencial dos dados que se tem produzido sobre a Justica
brasileira e o perfil subjetivo da litigancia judicial no Brasil. O primeiro eixo
se baseia nos dados laboriosamente organizados e divulgados pelo Conselho
Nacional de Justica na série “Justica em Numeros”, que descrevem a estrutura e
o acervo dos tribunais brasileiros, em suas esferas e instancias®. O segundo, nos
dados levantados em um projeto, também fomentado pelo Conselho Nacional
de Justica, destinado descrever o perfil dos litigantes e das disputas ambientadas
nos juizados especiais civeis de diferentes regides do pais*. Este artigo sistematiza
e analisa dados produzidos naqueles projetos cotejando-os com questdes trazi-
das a partir dos referencias e do debate tedrico mais amplo que existe e se tem
desenvolvido em torno do tema do acesso a justica’.

3 BRASIL, 2018.

4 CNJ; ALVES DA SILVA (coord.), 2015. A equipe técnica dessa pesquisa foi composta por Pau-
lo Eduardo Alves da Silva (coordenador, USP/Direito Ribeirdo), Carolina Bonadiman Esteves
(FDV), Olivia Alves G. Pessoa (UNB), Caio Vieira Rego (UNB), Ingrid G. Mian (USP/Direito
Ribeirdo), Ana Leticia Giansante (USP/Direito Ribeirdo), Arthur Milanezi (USP/Direito Ribei-
rao), Fernando Oliveira (USP/Direito Ribeirao), Jéssica Pedro (USP/Direito Ribeirdo), Mauro
Vitéria M. Nascimento (USP/Direito Ribeirdo), Vinicius Alves M. Silva (USP/Direito Ribeirdo).
Por parte do Conselho Nacional de Justiga, a equipe do Departamento de Pesquisas Judiciais
do CNJ mais diretamente ligada ao projeto era integrada por Fabiano Alberto Stalschmidt
Prestes, Fernanda Paixdo Aratjo e Thamara Duarte Cunha Medeiros. O relatério final é aqui
referenciado como CNJ; ALVES DA SILVA (coord.), 2015.

5 Os desenhos metodoldgicos de cada uma dessas pesquisas estdo detalhadamente descritos nos
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Dois argumentos tedricos sdo utilizados neste texto para se trabalhar
uma nogdo substancial de acesso a justica no Brasil: a hipétese de que diferencas
de capacidade entre os litigantes determinam o grau e a qualidade do acesso a
justi¢a® e a concep¢do que comega a ser construida a partir do “renascimento”
do tema na literatura da Law and Society norte-americana, que sugere analise
do problema a partir do seu contexto social e politico, para além de um desenho
institucional e juridico’. Distantes historicamente, essas perspectivas situam-se nos
extremos inicial e atual de uma mesma linha tedrica que tem o acesso a justica
como preocupagio central. Ambas também tém em comum a premissa de que a
qualidade das partes sdo tdo ou mais determinantes do acesso a justica do que
0s componentes institucionais - a regra juridica ou o procedimento adotado.
Premissas que permitem a este texto a concep¢dao de um “acesso qualitativo a
justi¢a”, de natureza substancial, em oposi¢do a um tipo de “acesso a justi¢a”
dimensionado restritivamente por por métricas quantitativas, com as limitacoes
que qualquer restricao metodoldgica acarreta.

2.  OS ELEMENTOS NECE§SARIOS PARA DIMENSIONAR O
ACESSO QUALITATIVO A JUSTICA

A ideia de acesso a justi¢a é, sabemos, mais ampla que a de acesso aos
tribunais. Ainda assim, considerando o papel que as cortes de justi¢a assumi-
ram e tém desempenhado na protecdo e promogdo de direitos e interesses, 0s
dados sobre os processos judiciais e a estrutura judicidria brasileira ainda sdo o
indicativo aproximado de que se dispde no momento. Por mérito das louvaveis
iniciativas institucionais de produ¢io e sistematizagao de dados sobre os tribunais
e processos, podemos fazer alguma descri¢do, embora incompleta e imprecisa,
desta “realidade”.

Passados trinta anos do primeiro relatério do Projeto Florenga - baseado
em experiéncias de promogdo do acesso a justi¢a em diferentes sistemas juridicos
e que substanciou a sistematizagdo tedrica sobre o conceito por Cappelletti e
Garth -, e trinta anos da Constitui¢io Federal brasileira - que redimensionou
o sistema e o uso dos mecanismos processuais no pais -, o quadro descritivo

respectivos relatOrios oficiais publicados, aqui referenciados como BRASIL, 2018 ¢ CNJ; AL-
VES DA SILVA (coord.), 2015, respectivamente. Em sintese, o “Justica em NUmeros” tem ca-
rater censitario e é organizado pelo Departamento de Pesquisas Judiciais do CNJ a partir das
informacoes levantadas e enviadas pelos proprios tribunais brasileiros, mediante requisi¢io
oficial. A pesquisa sobre perfil dos litigantes nos JECs, realizada por equipe da Universidade de
Sio Paulo no dmbito do programa “Justica Pesquisa”, se baseou em dados levantados em uma
amostra de processos judiciais que tramitaram em juizados especiais de cinco capitais brasi-
leiras, de cada uma das regides (S0 Luis, Belem, Campo Grande, Floriandpolis e Sao Paulo),
bem como em entrevistas realizadas com juizes, servidores e usudrios destes juizados - um de
natureza quantitativa e outro qualitativa, portanto.
6 GALANTER, 1974.

7  SANDEFUR, 2008, 2009, 2009b.
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do funcionamento da Justiga brasileira felizmente comeca a ser emoldurado e
desenhado em seus detalhes.

Os dados hoje disponiveis permitem visualizar, por exemplo, o contingente
de demandas judiciais e a sua natureza, a sua dindmica de entrada e saida, a
estrutura fisica, de recursos humanos e financeiros disponibilizados pelo Estado,
a distribui¢do do contingente de agdes por essa estrutura, entre outros impor-
tantes dados. Essas informagdes tém contribuido para o delicado exercicio de
gestdo da Justica brasileira — o que, segundo se tem afirmado, estaria entre as
suas principais deficiéncias.

A série “Justica em Numeros”, organizada e divulgada pelo Conselho
Nacional de Justiga, parece ser o mais completo repositorio dos dados oficiais. O
ultimo relatério, publicado em 2018, nos da conta, por exemplo, de que pendem
nas varas e tribunais brasileiros um acervo de cerca de 80 milhdes de processos
judiciais, além de um fluxo de casos novos e julgados/baixados em torno de 30
milhoes®. Considerando as esferas estadual e federal e as especialidades trabalhista,
eleitoral e militar, o Judicidrio brasileiro dispéem de uma forga de trabalho de
450 (quatrocentos e cinzenta) mil pessoas, composta por mais de 18 (dezoito)
mil magistrados, 470 (quatrocentos e sententa) mil servidores e 160 (cento e
sessenta mil) auxiliares’. Do lado de fora do balcdo, segundo cadastro da Ordem
dos Advogados do Brasil, somamos um exército de de mais de 1 milhdo de ins-
critos - evidentemente, nem todos advogados atuantes - e quase 1.200 faculdades
de direito - quantia, afirma-se, maior do que a soma de todas as institui¢des de
ensino juridico dos demais paises do mundo.

Em termos absolutos, esses ntimeros sugerem que o Brasil dispoe de
estrutura consideravel para proporcionar o acesso da popula¢do aos tribunais
e, da sua parte, a sociedade tem se utilizado da ferramenta das a¢des e processos
judiciais para buscar prote¢io a seus direitos. Do ponto de vista meramente
formal, portanto, ndo é absolutamente incorreto afirmar que haveria acesso a
justica no Brasil.

Um olhar mais detido revelard, entretanto, que essa conclusio pode
ser precipitada. De uma simples perspectiva histérica, por exemplo, é possivel
perceber que o aumento do acesso da populacdo brasileira aos tribunais apds a
década de 1980 é uma reagdo natural apds um periodo anterior de conteng¢io
deste acesso, em que pese a ocorréncia frequente de restri¢oes a direitos e liberda-
des civicas. Paralelamente, uma olhar pela perspectiva das institui¢des evidencia
o protagonismo que o Judicidrio assumiu nas ultimas décadas, o que também
pode se refletir no aumento da procura pela intervencdo judicial como forma
preferencial de tutelar direitos.

8  Brasil, CNJ, 2018, p. 32.
9  Brasil, CNJ, 2018, p. 31.
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Do ponto de vista da sociedade, complementarmente, o quadro do volume
de processos nos tribunais sugere que a populagdo simplesmente aprendera a
utilizar um dos mais importantes instrumentos de cidadania que lhe foi disponi-
bilizado: a ac¢do judicial. Algo que podemos ponderar ser bastante desejavel do
ponto de vista civilizatério, sobretudo quando as op¢des disponiveis estavam e
talvez ainda estejam mais proximas da resiliéncia ou de um exercicio barbaro
de autotutela do que de um sistema isonémico e internalizado de negociagio e
consenso.

Essas hipoteses, ainda que mais elaboradas do que as que se sustentam
nos nimeros gerais, ainda precisariam ser completadas e melhor delineadas para
se aferir, com minima acurdcia, o nivel e a qualidade do acesso a justica no pais.
Para citar duas ressalvas, eles pouco dizem sobre o tipo de respostas oferecidas
pelos tribunais a partir do assombroso volume de processos judiciais, tampouco
sobre a distribui¢do deste volume na populagdo. Por exemplo, pouco se sabe so-
bre a qualidade das decisdes e julgados oferecidos pelo Judicidrio, como também
ndo se sabe quem sio os litigantes e que beneficios tém recebido através desses
processos todos. Do ponto de vista substancial, portanto, praticamente ndo se
sabe se hd acesso a justica no Brasil e, se hd, qual seu grau e sua qualidade.

O fato de hoje finalmente dispormos de dados sobre a estrutura da Justica
brasileira demanda-nos avangar um passo adiante para buscar respostas que antes
pareciam impossiveis: serd que o volume de ag¢des judiciais realmente significa
incremento de cidadania? Quem efetivamente tem buscado a Justica brasileira
e contra quem se voltam? Que tipo de providéncia é normalmente solicitada a
Justica brasileira? Como é distribuido todo esse contingente de processos? A
propor¢ado ideal de quase uma a¢io judicial para cada trés cidadaos é realmente
representativa de acesso a justica? Afinal, que tipo de conflito de interesses e
direitos tem ocupado a pauta do Judiciario brasileiro? Quem, afinal, tem acesso
a justica no Brasil?

Mais complexas e profundas, as novas indagacoes almejam desenhar um
quadro mais completo e nitido da Justi¢a e do acesso a justica no Brasil. Nesta
empreita, a qualificagdo do perfil do acesso a justica no Brasil é um desafio
prioritario e central.

Pouco se sabe sobre a matéria de que é composta a centena de milhdes de
processos judiciais em trimite no Brasil. Descobrimos, em 2011, que alguns pou-
cos entes publicos e empresas sdo os litigantes que mais se utiliza aos tribunais!®.
O Estado, em suas diversas manifesta¢des concretas, € o maior litigante. Ele cobra
impostos de contribuintes, é acionado para conceder beneficios previdencidrios e
promover direitos sociais e também estd envolvido em um sem niimero de discus-
sOes sobre tributos e suas regras de incidéncia, isen¢do, aplicacdo, etc. Grandes

10 Brasil, CNJ, 2012.
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corporagdes que fornecem servicos de consumo de massa também compdem os
chamados “litigantes habituais” da justi¢a brasileira: bancos, empresas conces-
siondrias de servicos de telefonia, energia elétrica, dgua, etc.

Substancialmente, porém, seria preciso mais elementos para avangar na
descricao do perfil da litigincia judicial no Brasil. O acesso a justica é um ideal
cuja concretiza¢do se dimensiona a partir de elementos muito mais complexos
do que dados gerais sobre volume de processos judiciais e contingente de juizes
e advogados. Depende de conhecer os tipos de disputas mais comuns na socie-
dade e qual o percentual delas acendem ao sistema oficial de justica. Também
depende de algum conhecimento sobre os motivos que geraram essas disputas e
as razdes que permitiram que algumas, e ndo outras, fossem transformadas em
reivindica¢des formais por seus titulares. Dependem, ainda, de avaliagdo da qua-
lidade dos resultados alcangados diante das violacoes e os respectivos processos
de resolucdo das disputas.

Esses elementos ndo sio homogéneos e se manifestam de modo nada uni-
forme em toda sociedade. Ha estratos e grupos sociais que mobilizam-se por seus
direitos com mais facilidade do que outros. Ha disputas com maior tendéncia a
serem submetidas a processos de resolu¢io do que outras, que amargam a resi-
liéncia das vitimas. Conforme a natureza das disputas e os 6rgios processadores
envolvidos, a resolu¢io tomard um tempo e algara resultados distintos daqueles
obtidos em processos e métodos de outra natureza. Esses e tantos outros fatores
permitem construir o diagndstico do acesso a justica em uma dada sociedade,
razdo pela qual seria precipitado concluir pela sua suficiéncia, muito menos
pelo seu antes de os conhecermos, baseando-nos exclusivamente do volume de
processos nas estantes dos tribunais.

3. O PERFIL DO ACESSO A JUSTICA NO BRASIL PELA OBSER-
VACAO DOS JUIZADOS ESPECIAIS CIVEIS

A existéncia de maltiplos fatores determinantes do grau e qualidade de
acesso a justica em uma determinada sociedade compele a pesquisa cientifica a
concentrar esforcos naqueles aparentemente mais determinantes e concretamen-
te mais visiveis a investigagdo. No Brasil, considerando-se as caracteristicas da
resolucio de disputas civeis, os juizados especiais sio um foco privilegiado para
esta observacio.

Os tribunais sdo, no Brasil, arena frequente de canalizagio de demandas
sociais e politicas. O sistema de justica brasileiro é complexo, estruturado em
diferentes niveis e esferas administrativas. Os procedimentos em geral seguem um
rito padrio definido em legislagio federal. E, de modo geral, ndo é um jogo para
principiantes: juizes, advogados, agentes da burocracia operam leis e “produzem”
decisdes dos quais o cidaddo, e a sociedade como um todo, esta distante. A ex-
cecdo, a0 menos em tese, parecem ser (eventualmente, nem seja uma exce¢do) os
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juizados especiais, que oferecem um desenho diferenciado para acesso e resolugio
de demandas supostamente de menor complexidade!®.

Diferentemente das politicas judicidrias baseadas na gestio pela redugio do
volume, os juizados especiais civeis oferecem um repertério mais elaborado para
lidar com um cendrio mais complexo, real e socialmente diverso do pressupde o
discurso reformista simplificador.

Concebidos a partir do modelo das small claims courts desenvolvidas no
ambito da justica do Estado de Nova Iorque, nos EUA, os juizados especiais
brasileiros foram implantados justamente por ocasido do movimento em prol
da ampliagdo do acesso na década de 1980 e 1990. As “trés ondas” renovato-
rias do acesso a justica sdo observaveis nos juizados especiais civeis no Brasil.
Eles concentram a proposta de ampliar o atendimento a populagdo em situagio
de desigualdade (primeira “onda”), recebem demandas individuais que, em
ultima analise, refletem violagbes a interesse coletivos (segunda “onda™)!? e
seu procedimento e tutela sdo o resultado de um trabalho de simplificacdo de
formas e diversificagdo de métodos de resolugio de disputas (terceira “onda”).
Essas caracteristicas, somadas certamente ao menor custo e a facultatividade da
assisténcia profissional, parecem responder pela enorme adesio recebida pela
populagio brasileira.

O perfil da litigiosidade que aporta aos juizados especiais civeis ofere-
ce elementos para interpretar os resultados das politicas de acesso a justica
implementadas nas dltimas décadas, baseadas em assisténcia juridica gratuita e
desformalizacdo dos procedimentos. Nio menos importante, permite compre-
ender o funcionamento do sistema de justi¢a ao dimensionar os papéis desem-
penhados pelos seus principais atores - partes, advogados, juizes e servidores.

11 No Brasil, a produgao tedrica e empirica sobre os juizados especiais € vasta. A referéncia geral-
mente invocada para retratar o periodo de concepg¢do dos juizados - na verdade, a generaliza-
¢do da experiéncia dos tribunais gatichos da década de 1980 - é a obra coletiva WATANABE,
K. (coord.). Juizado especial de pequenas causas (Lei 7.244, de 7 de novembro de 1984). Sio
Paulo: Ed. RT, 1985. Dentre os levantamentos empiricos, exemplificativamente, BRASIL, Mi-
nistério da Justica; CEBEPE]. Juizados Especiais Civeis — estudo, 2007; IPEA. Acesso a Justica
Federal: dez anos de juizados especiais. Brasilia: Conselho da Justi¢a Federal, Centro de
Estudos Judiciarios, 2012; IPEA, Sintese de dados do diagndstico sobre Juizados Especiais
Civeis — Relatorio descritivo. Ipea, 2013.

12 O fato dos juizados brasileiros sediarem demandas que admitiriam processamento coletivo é
relevante para a compreensdo da relagdo entre a litigiosidade de massa e o acesso a justica.
E bastante forte a hipotese de que os juizados, a despeito de estarem repletos de demandas
individuais, tratam em geral de questdes que poderiam ser reunidas coletivamente, como as
relagdes de consumo que comungam uma causa de pedir quase sempre com os mesmos forne-
cedores. Dados produzidos sobre os os juizados especiais civeis e federais confirmam que eles
tém servido para resolver “conflitos de massa” e “demandas repetitivas” — via de regra, casos
envolvendo grandes corporagdes de telecomunicagdes e bancos e 6rgaos do Estado, com
destaque para o INSS. Cf. Brasil, Ministério da Justica/Cebepej (2006) Juizados Especiais Civeis
— estudo; IPEA (2012). Acesso a justica e juizados especiais federais. Brasilia: Conselho da Justica
Federal.
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A elaboracao de um perfil da litigAncia nos juizados especiais civeis sedia-
dos em cinco capitais do pais do pais foi objeto de um levantamento empirico
publicado pelo Conselho Nacional de Justiga'®. Mais do que aspectos da estrutura
ou produtividade judicidria, o levantamento visava a identificacao dos conflitos e
partes que litigam nos juizados de diferentes regides do pais para, entdo, avaliar
os efeitos que aqueles dados tém para a reforma legislativa e organizacional da
Justiga brasileira. Embora pareca uma relacao ébvia, raramente as politicas de
promog¢ao do acesso a justiga partem de informagdes minimamente precisas sobre
o seu publico e a sua matéria de trabalho.

Segundo descrito no respectivo relatério oficial, a pesquisa trabalhou
com dados de processos judiciais e realizou entrevistas com servidores e partes.
Adotou como metodologia o mapeamento das disputas pela descricao dos cha-
mados “elementos da agdo” - as partes, causas de pedir e pedidos formulados.
Os juizados selecionados para comporem a pesquisa estavam situados em cinco
capitais de cada regido politica do pais e foram escolhidos a partir de critérios de
movimentagio processual e perfil socioecondmico dos bairros atendidos. (CNJ;
ALVES DA SILVA (coord.), 2015)

A tipologia dos litigantes e a descricao das suas capacidades e estratégias
feitas por Galanter (1974) também guiaram aquele projeto. A assimetria de va-
riada natureza que existe entre os litigantes parece marcar sobretudo os juizados
especiais. As observacdes feitas do perfil das disputas que lhe sdo submetidas
confirmam o cariter de um sensivel indicador de acesso a justica: demandas
formuladas por cidadaos, individualmente, contra grandes estruturas empresariais
ou burocracias governamentais'4.

Os itens a seguir sistematizam e analisam os dados coletados naquele
levantamento.

3.1 PERFIL DAS PARTES E NATUREZA DAS DISPUTAS NOS JUI-
ZADOS ESPECIAIS CIVEIS

O principal resultado levantado naquele levantamento parece ser a con-
firmagao de que, para além do perfil de disputa padrio nos juizados, hd uma
nada desprezivel variagao regional deste perfil. Em juizados de todas as regioes,
observou-se existir uma leva de pequenas demandas de natureza variada ao lado
daquelas consideradas padrio, que polarizam consumidores e fornecedores de
servicos publicos ou privados de massa.

13 CNJ/Alves da Silva, 2015. Como descreve o relatorio oficial, o levantamento foi feito em jui-
zados especiais civeis de cinco capitais do pais, em cada uma das regides politicas: Sio Paulo
(SE), Belém (N), Florianopolis (S), Campo Grande (CO) e Sdo Luis (NE). Os trabalhos foram
desenvolvidos entre junho de 2013 a agosto de 2014 e envolveram trés principais métodos
de coleta de dados: levantamento de informagdes gerais sobre o perfil socioecondmico local e
sobre a estrutura judicidria dos juizados visitados e dos tribunais respectivos; andlise de autos
processuais componentes de uma amostra selecionada e entrevistas com usudrios dos juizados
visitados, servidores e magistrados.

14 Kiritzer, H. M.; Silbey, S. (2003).

Rev. Fac. Direito UFMG, Belo Horizonte, n. 75, pp. 443-466, jul./dez. 2019 451



POR UM ACESSO QUALITATIVO A JUSTICA

Em outras palavras, o espaco dos juizados especiais é objeto de disputa
pelos atores da sociedade - cidaddos, empresas - e 6rgaos do préoprio Estado. O
Poder Judiciario é, de modo geral, uma arena privilegiada, disputada pelos atores
sociais e institucionais. A questdo é saber quem tem desfrutado deste privilégio,
com que frequéncia e se isto tem acarretado a exclusio de outros atores que
gostariam de utilizar este canal mas ndo conseguem porque ele estaria ocupado.

O grifico abaixo, extraido do relatério oficial da pesquisa, apresenta a
configuracdo das partes em cada um dos JECs analisados naquela pesquisa. O
padrdo, percebe-se, é de demandas de pessoas fisicas contra pessoas juridicas
(barras vermelhas). Até aqui, sem novidades. Ao lado deste perfil padrio, ha de-
mandas propostas por pessoa fisica contra pessoa fisica (barras azuis) e, inclusive,
por pessoas juridicas contra pessoas fisicas (verdes)'.

Gréfico 1: Tipos de partes nos JECs, por juizado
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Fonte: CNJ; Alves da Silva (coord), 2015.

O detalhamento da natureza das disputas segundo as configurac¢des pro-
cessuais mais comuns revelou, complementarmente, que “pessoas juridicas sdo
geralmente acionadas para questdes ligadas a relagio de consumo de massa e
pessoas fisicas sdo acionadas para pagamento de dividas”, como representa o
grafico abaixo!'¢.

15 Como explica o relatério, os graficos em barra nio representam a quantidade de casos respecti-
vos naquele juizado: “O fato de uma barra ser composta de uma Unica categoria de forma algu-
ma significa que aquele juizado tenha exclusivamente a categoria apresentada (no caso, deman-
das de pessoa fisica contra juridica) e que 1& ndo existe nenhum Unico caso de outra categoria
(pessoa juridica contra fisica ou pessoa fisica contra pessoa fisica). Significa tdo somente que,
dentre os processos daquele juizado que compunham a amostra da pesquisa, foi registrado
apenas aquela categoria. Naturalmente, no universo muito maior de processos daquele
juizado deve haver categorias diversas da indicada com no gréafico, mas a sua representagao
€ pequena e, por isso, ndo apareceu na amostra.” Cf. CNJ; Alves da Silva (coord.), 20135, p. 29.

16 Idem, p. 635.
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Graéfico 2: Tipos de processos e matérias mais comuns, por configura-
cao processual e juizado
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Fonte: CNJ; Alves da Silva (coord), 2015.

As pessoas fisicas que majoritariamente ocupam o polo ativo das deman-
das é composta majoritariamente de homens, como detalha o grafico abaixo.

Gréfico 3: Sexo da parte autora pessoa fisica, por tipo de relacao pro-
cessual e por juizado
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Fonte: CNJ; Alves da Silva (coord), 2015.

Este autor pessoa fisica tem em média 40 anos e sua ocupagao profis-
sional predominante é, nas demandas consumeiristas - que sdo a maioria - de
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“profissdes que nio exigem nivel superior” ao lado de “profissdes que exigem
nivel superior”, além de aposentados, trabalhadores domésticos e estudantes!’.
Ressalvada, no caso, uma maior variagio entre os juizados analisados, como
evidencia o grafico abaixo.

Gréfico 4: Ocupacao do autor pessoa fisica, por natureza da demanda
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Fonte: CNJ; Alves da Silva (coord), 2015.

J4 a pessoa juridica demandada, como ja apontado em pesquisas anteriores,
€ majoritariamente composta de institui¢des financeiras, empresas concessiona-
rias de servigco publico e empresas de comércio. Ainda assim, é notdvel que a
distribuicdo dessas categorias entre os juizados de todo o pais é uniformemente
variada. Segundo pondera o proprio relatério, isto pode ser um indicador da
“natural decorréncia da presenca dessas empresas em todo o territério nacional,
indistintamente, e da natureza de massa que caracteriza suas atividades.”'®

17 CNJ/Alves da Silva (coord), 2015, p. 33.
18 Idem, p. 36.
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Gréfico 5: Ramo de atividade do réu pessoa juridica, em demandas de
consumo, por juizado
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Fonte: CNJ; Alves da Silva (coord), 2015.

Esses dados contribuem na composi¢do do perfil do acesso a justica no
Brasil na medida em que confirme que os juizados especiais civeis sdo utilizados
basicamente para sediar uma litigancia que nasce ou da deficiente operagio ou
da incompleta regulacdo dos servigos concessiondrios de massa - bancos, tele-
comunicag¢oes, satude, seguros. Além disto, outra parte desta litigdncia resulta
de relacoes juridicas mais esparsas e locais, geralmente relacionadas a disputas
nascidas nas pequenas atividades de comércio - o que permite reforcar a hipotese
de que o Judicidrio brasileiro é uma arena privilegiada, cujo espaco é objeto de
uma disputa entre os chamados “grandes” e os “pequenos” litigantes.

3.2 AS COBRANCAS DE DIVIDAS NOS JUIZADOS E OUTROS
USOS ESTRATEGICOS

A ocupagio dos juizados especiais civeis por microempresas € 0 seu uso
para a cobranga de dividas - duas discussoes acaloradas quando da promulgagio
da Lei, objeto de posterior inclusdo por reforma legislativa - também aparecerem
naquela pesquisa. Os juizados especiais civeis podem ser utilizados por micro e
pequenas empresas ¢ elas o tém utilizado para demandar pessoas fisicas para o
pagamento de dividas. O uso dos juizados especiais para cobrangas de dividas
entre pessoas fisicas e, mais relevante, de pessoas juridicas contra pessoas fisicas
também ficou evidente.
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Paralelamente as demandas relativas a relacoes de consumo, os juizados
especiais civeis receberam processos de conhecimento de outros tipos - contratos
em geral e questdes relativas a acidentes de transito

Além deles, um volume pequeno, conquanto nada desprezivel, de pro-
cessos de execucdo de titulos extrajudiciais e judiciais. Apesar de alguns desses
contratos derivar de relacbes de consumo (v.g., compra e venda de veiculos,
produtos e servigos residenciais, etc.), a disputa que os envolve geralmente diz
respeito a obrigacdes ndo cumpridas, o que engrossa o time do uso dos JECs
como instrumento de cobranga.

O grafico abaixo representa a distribui¢do dos tipos de processos nos
juizados, indicativo da natureza juridica das disputas envolvidas.

Gréfico 6: Tipos de processo e de matéria discutida, por juizado
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Fonte: CNJ; Alves da Silva (coord), 2015.

Dentre as cobrancas de dividas mais comuns nos JECs analisados pela
pesquisa, estio a cobranga de honorarios advocaticios, de cheque endossado
prescrito, servigos de profissionais liberais (pedreiros, contadores, advogados etc).
Os titulos executivos extrajudiciais mais presentes nos JECs, segundo a pesquisa,
sao cheques, duplicadas, nota promisséria e termo de acordo do Procon?.

19  Como descreve o relatorio, casos de “cobranca relacionada a contratos de compra e venda
diversos, prestacdes de servigo ou aluguéis, por exemplo - [alguns deles enquadriveis como
consumo). No segundo, os acidentes de trénsito com pedidos de cobertura de sinistro pelo
consorcio responsavel pelo pagamento do DPVAT também se relevaram frequentes em deter-
minados juizados.” Idem, p. 54.

20 Idem, pp. 57-58.
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Uma das entrevistas realizadas pela pesquisa ilustra um peculiar caso de uso
dos juizados para cobranca de dividas, bem como o comportamento processual
do litigante envolvido. O entrevistado da noticia de um dado comerciante que
“h4 oito anos utiliza os juizados para executar cheques e notas promissorias nio
pagas e que ja acumula mais de 48 ac¢des em JECs”?!, sempre sem advogado e
quase sempre chega a acordos.

Chama atenc¢do ndo apenas a frequéncia do uso, mas também o com-
portamento processual de litigar sem advogados e de via de regra resolver os
processos por acordo. Se por um lado a frequéncia e a autonomia do litigante
confirma o éxito da politica de disseminagdo social do modelo informal dos
juizados, a finalidade com que é utilizado e o perfil do resultado mais comum
revela a consolidagdo de uma pratica de utiliza-lo como simples instrumento
adicional de cobranca.

Este uso estratégico dos juizados, vale ponderar, ndo parece diferir muito,
em natureza, daquele outro observado pelos chamados “grandes litigantes” que
prolongam para o espag¢o do Judicidrio as reclamagdes de clientes sobre deficiente
prestacdo de servigo.

3.3 O COMPORTAMENTO PROCESSUAL DOS LITIGANTES NOS
JUIZADOS ESPECIAIS

Justamente porque estd longe de ser um instrumento neutro, o direito
processual também € objeto da estratégia de litigAncia das partes em juizo. Nio
é diferente nos juizados especiais. Entretanto, alguns dados revelados pela pes-
quisa parecem contradizer o senso comum a este respeito. Em resumo, ha menos
pedidos de assisténcia judicidria gratuita do que sugere o discurso reformador do
acesso a justica, a frequéncia dos pedidos de indenizagiao por danos morais ndo
corrobora o argumetno de uma “industria do dano moral” e 0 uso das ferramentas
recusais ndo é comum o o suficiente a ponto de justificar o aumento do volume de
processos nos tribunais, contrariando igualmente os discursos de senso comum.

O grifico abaixo ilustra a frequéncia de pedidos de assisténcia judicidria
gratuita pelas pessoas fisicas nos juizados analisados pela pesquisa. Como se
percebe, ainda que bastante representativos, quase sempre majoritarios, a ocor-
réncia de casos em que ndo ha requerimento neste sentido é sio nada desprezivel.

21 Idem, p. 38, nota 58.
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Grafico 7: Pedidos de assisténcia judiciaria gratuita pelo autor pessoa
fisica, por configuracao processual e juizado
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Fonte: CNJ; Alves da Silva (coord), 2015.

Por sua vez, a frequéncia de pedidos de dano moral nas demandas pro-
postas por pessoa fisica estd ainda mais longe de ser majoritdria. Sua presenca é
registrada com maior frequéncia justamente nas demandas movidas contra pes-
soas juridicas, sobretudo nos juizados localizados em grandes centros - como os
de Sdo Paulo, no caso. Isto porém ndo € suficiente para sustentar que se trate de
pratica generalizada em todo o pais e em todas as demandas formuladas perante
os juizados especiais civeis. O grafico abaixo detalha esses dados.

Gréfico 8: Pedidos de indenizacao por dano moral, por configuracao
processual e juizado
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Por fim, o uso das ferramentas recursais nos juizados especiais é ainda
menos frequente, tanto por litigantes pessoas fisicas quanto por litigantes pes-
soas juridicas. O modelo normativo dos juizados especiais é mais restritivo em
termos de oportunidades recusais do que o do procedimento comum. Ainda
assim, talvez por lidar predominantemente com a litigiosidade de massa, hd a
percep¢dao comum de que a impugnacao de decisdes judicias seria comportamento
frequente, o que os dados afinal nio confirmam. Em alguns juizados, de fato,
os recursos sio bastante utilizados, mas trata-se de casos isolados - no caso, em
dois juizados da cidade de Sdao Paulo -, 0 que nio é suficiente para configurar-se
comportamento generalizado.

Gréfico 9: Uso de recursos, por configuracao processual e juizado
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3.4 MAIS OU MENOS FORMAS PROCESSUAIS, EIS A QUESTAO

Um dos dilemas de mais dificil solu¢ao no direito processual é a escolha
por modelos procedimentais mais ou menos formais. Costuma-se relacionar o
acesso a justica a deformalizagdo dos procedimentos - uma interpretagio deri-
vada da terceira onda renovaria de Cappelletti e Garth. Os juizados especiais
foram concebidos a partir desta premissa e é muito provavel que isto tenha sido
determinante do seus resultados bem sucedidos.

Isto porém nao significa que os litigantes ndo prefiram, em determinadas
situacdes, amparar-se em um aparato formal mais completo. Este parece ser o
caso da facultividade da representagao juridica profissional nos juizados especiais.
Conquanto dispensavel o auxilio de advogados, as partes geralmente preferem
utiliza-los, sobretudo quando litigam contra partes consideradas mais poderosas.
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A preferéncia parece fazer sentido quando cotejada a diferenga entre os resul-
tados dos casos em que as partes sdo assistidas profissionalmente daqueles em
que litigam per se. Positiva ou negativamente, faz boa diferenga a presenga do
advogado. E o que sugerem os dados abaixo reproduzidos.

O gréfico abaixo apresenta dados sobre os tipos de representantes dos
litigantes pessoa fisica quando polo passivo nos juizados especiais. Percebe-se
que a representa¢ao por advogado particular equilibra-se com a litigancia per
se, como evidenciam os dados sintetizado no grafico abaixo.

Grafico 10: Representantes judiciais das partes por juizado
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Fonte: CNJ; Alves da Silva (coord), 2015.

Dois detalhes relevam-se importantes a este respeito: a contratagdo de
advogado particular por pessoa fisica é mais comum nas demandas formuladas
contra pessoas juridicas, o que sugere um natural receio de litigar per se diante
de uma empresa que muito provavelmente estard representada por assessoria
juridica profissional. Além disso, a representagio pela Defensoria Publica é baixa,
chegando a ser menor do que a representagdo em causa propria.
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Grafico 11: Advogados do autor pessoa fisica, por configuracao pro-
cessual e juizado
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Fonte: CNJ; Alves da Silva (coord), 2015.

Os dados também confirmam que a presenca do advogado faz diferenca
em aspectos que podem ser influentes sobre a qualidade da defesa e mobilizacido
por direitos. As faixas de valores dos pedidos de indeniza¢do por dano moral,
por exemplo, conquanto menos frequentes do que supde o senso comum (v. aci-
ma), é sensivelmente maior quando o autor pessoa fisica estd acompanhado de
advogado. A interpretagio a ser conferida a este dado, se positiva ou negativa em
termos de promogdo de justiga, parece uma questdo dependente da perspectiva
adotada pelo observador - réus frequentes nos juizados especiais, como bancos
e empresas concessiondrias de servigos publicos, provavelmente entendem-no
uma circunstancia negativa, ao passo que advogados que costumam representar
demandantes podem avalia-la como um bom sinal em termos de acesso a justiga.
Independentemente, inquestionavel a diferenca que a presenca do advogado opera
sobre o tipo de litigdncia nos juizados.
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Grafico 12: Faixas de valores médios dos pedidos de indenizacao por
danos morais do autor pessoa fisica, com e sem advogado, por juizado
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Fonte: CNJ; Alves da Silva (coord), 2015.

A mesma conclusido parece decorrer da analise da frequéncia da realizagdo
de acordos nos processos dos juizados especiais civeis. A resolu¢do consensual,
que é um resultado de certo modo desejavel nos juizados especiais civeis, ndo
acontece com tanta frequéncia, a0 menos nos momentos formalmente criados
para que eles nascessem, as audiéncias.

Gréfico 13: Acordo em audiéncias, por tipo de configuracao processual
e juizado

Realizagio de acordo nas audiéncias (de conciliagio e de instrugio) conforme o perfil das partes
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Fonte: CNJ; Alves da Silva (coord), 2015.

Percebe-se que os acordos em audiéncia de conciliagio sao menos comuns
justamente nas demandas que sdo mais frequentes nos juizados especiais, aquelas
propostas por pessoas fisicas contra pessoas juridicas. Mais comuns naquelas em
tese mais simples, entre pessoas fisicas - as quais, segundo os dados sobre o uso
estratégico dos juizados, podem ser aquelas que envolvam cobranga de dividas.
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Finalmente, os resultados mais comuns nos juizados especiais civeis sao
os de extingdo do processo sem resolu¢do do mérito, seguida pelas sentengas de
procedéncia e procedéncia parcial. Os casos de improcedéncia s3o a minoria.

Gréfico 14: Resultados dos processos, por tipo de configuracao pro-
cessual e juizado
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Fonte: CNJ; Alves da Silva (coord), 2015.

4. ALGUNS APONTAMENTOS SOBRE O ACESSO QUALITATI-
VO A JUSTICA A PARTIR DO PERFIL DA LITIGANCIA NOS
JUIZADOS ESPECIAIS CIVEIS

O acesso a justica no Brasil é um ideal, um fenémeno e também uma
“marca”. Como marca, ele é um recurso retorico invocado para promover uma
variedade de propostas normativas e politicas publicas dificilmente redutiveis
a um mesmo significado, ndo raro em sentidos até mesmo divergentes entre si.
Como ideal, ele originalmente reuniu valores relacionados ao avango civiliza-
tério que representa a opgao da sociedade por resolver suas disputas através de
um processo racional formalmente regrado. Em um contexto preocupado com
celeridade, seguranca e eficiéncia, ele passa a ser invocado para agregar valores
opostos aos originais, a ponto de se reduzir a objetivos meramente gerenciais,
com a reducdo do volume de processos nos tribunais. Como fendémeno por fim, o
acesso a justica é composto e determinado por um conjunto bem mais complexo
de elementos do aqueles identificados no cenario de “crise” desenhado pela per-
cepcao comum da morosidade e do grande volume de processos nos tribunais.
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Um levantamento relativamente simples sobre o perfil das disputas e dos
litigantes € suficientemente revelador de uma concorréncia que existe na sociedade
pelo espaco privilegiado oferecido pelo Estado para a resolugio de disputas sobre
direitos. Entre grandes empresas, pequenos comerciantes e pessoas fisicas, todos
parecem querer utilizar os juizados especiais civeis. Suas disputas majoritaria-
mente envolvem relagdes de consumo, mas também podem ser disputas sobre
cobrangas de dividas e aquelas que decorrem das mais variadas rela¢des sociais
e econOmicas de porte menor. O perfil de litigancia judicial comum em grandes
centros urbanos ndo necessariamente é o mesmo em juizados localizados em
regioes periféricas da mesma cidade e em outras regides do pafs.

Jogando-se luz sobre o acesso a justica a partir da natureza das disputas e
do perfil dos litigantes, fica evidente que as politicas publicas e reformas legisla-
tivas preocupadas exclusivamente com aspectos procedimentais ou com a gestdo
do volume de processos nos tribunais cuidam de apenas uma parte do problema,
e tém potencial limitado de oferecer solugdes satisfatorias a longo prazo. Nesta
categoria, podem ser incluidas os regimes de gestao por metas de produtividade e
as reformas de legislagio processual focadas na redugao do volume de litigancia.

Similarmente, a producdo de conhecimento sobre o direito processual e o
sistema de justica civil depende de informacdes - empiricas, evidentemente - que
vao além da descricdo da estrutura, volume e duragdo dos processos judiciais.
Compreender o fluxo mais amplo da litigiosidade, discriminando e compreen-
dendo a parcela dele que consegue lugar sob o sol do Judicidrio, é imprescindivel
para pensar nos métodos, nas formas, processos e procedimentos mais adequados
para regular a resolug¢do dessas disputas.

Além da ampliagdo da perspectiva analitica, o questionamento dos argu-
mentos de senso comum parece ser outra recomendacao metodoldgica adequada
ao enfrentamento dos problemas de acesso a justiga. Desformalizar procedimentos
ndo necessariamente € a solucao mais adequada. Nas disputas que envolvem liti-
gantes de diferente estatura e capacidade financeira e técnica, o repertério formal
mais completo pode representar um contraditério mais esclarecedor da verdade
e com maior propensdo a produzir justi¢a substancial. Dispor de advogados
parece fazer consideravel diferenca sobre a qualidade da litigdncia desenvolvida
judicialmente. Complementarmente, eliminar faculdades processuais, como o uso
de instrumentos recursais, tende a influenciar menos do que se imagina, porque
a sua freqiiéncia é menor do que se costuma supor.

Sobretudo, nosso conhecimento sobre o acesso a justica no Brasil esta
muito distante de alguma conclusdo no sentido da sua suficiéncia, quica do
excesso de acesso, como tem sido eventualmente mencionado atualmente. Pela
mesma razao e talvez com ainda maior intensidade, qualquer medida normativa
ou administrativa pautada nesta premissa possui grande risco de produzir pe-
quenos resultados, eventualmente até mesmo de efeitos contririos, em termo de
promogdo de justica substancial. O problema do acesso a justica do Brasil é, os
dados sugerem fortemente, muito mais de ordem qualitativa do que quantitativa.
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