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Tendo 0 processo brasileiro de redemocratiza¢do como pano de
fundo, o tema do acesso a justiga pode ser abordado das mais distintas
maneiras. Um olhar amplo e instigante certamente passard por titulos €
pesquisas de juristas € cientistas sociais preocupados com fendmenos
que, & primeira vista, poderiam ser considerados muito diversos. O ob-
jetivo deste texto & fazer uma breve discussao das questoes privilegiadas
por estas pesquisas a0 longo das ultimas décadas, enfocando sua rela-

¢@o com 08 debates sobre 0 aprofundamento da democracia no pais.1
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O tema do acesso & Justica pode nos servir de fio condutor que
perpassa a discussio de problemas distintos como: a resolucio de
conflitos coletivos no contexto autoritdrio, a existéncia de cédigos
normativos “alternativos” de resolucdo de conflitos, a percepcio da
justica pelos segmentos mais desfavorecidos da populagio, a violéncia
e imposic¢do de cddigos coercitivos e autoritrios de conduta em de-
terminados contextos e regides, a critica i tradi¢o juridica positivista
€ a0 ordenamento juridico brasileiro, a existéncia de movimentos ur-
banos e sociais que reivindicam o direito de acesso a servigos bésicos
€ novos direitos, a Inauguracio de servigos legais alternativos, o perfil
€ a opinido dos magistrados a respeito do seu papel, a reforma do Po-
der Judicidrio, pontos de estrangulamento dos processos criminais e as
novas atribui¢des dos promotores de justica na defesa de direitos co-
letivos e difusos e no combate 3 corrupgio.

Como ressalta Eliane Junqueira (1996), as questdes considera-
das prioritarias em relagdio 2 justica no Brasil e no exterior no final
dos anos de 1970 e inicio da década de 1980 sdo muito diversas. No
cendrio internacional, & divulgado um estudo comparativo de grande
monta conduzido por Mauro Cappelletti, que se dedica a discutir a
questdo do acesso a justica como problema fundamental dos paises
centrais, num contexto de demandas crescentes ao Welfare State e de
“explosio de litigiosidade™, resultante dos movimentos sociais de cu-

nho étnico e sexual que conquistam novos direitos (Cappelletti e
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Garth, 1978). O conhecido estudo de Cappelletti usa uma metafora
para ilustrar 0 caminho percorrido pelos paises centrais (Europa ¢
EUA) no enfrentamento do problema do acesso a justica. A “primei-
ra onda” teria consistido em medidas para ampliar 0 acesso dos po-
bres daqueles paises a justica, por meio de diferentes medidas volta-
das a efetivar a assisténcia judicidria (incentivos, subsidios, 6rgaos
especiais, etc.). A “segunda onda” teria correspondido ao0s esforgos
para tornar possivel a representagio legal de interesses difusos, con-
cernentes aos direitos dos consumidores, meio ambiente € outros.
Estes esforgos vieram 2 modificar muitas concepgdes € procedi-
mentos do processo civil tradicional, restrito até entdo a resolucdo
de conflitos entre duas partes individualizadas. Novas modalidades
de acdes judiciais foram regulamentadas por leis inovadoras, novos
elementos foram introduzidos no processo civil e, entre outras medi-
das, agéncias governamentais € nio-governamentais voltadas especifi-
camente 2 defesa de tais interesses foram criadas. A “terceira onda”
teria englobado, nesses paises, uma ampla variedade de reformas para
reforcar as mudangas iniciadas com a primeira € a segunda ondas, a
saber: mudangas na estrutura dos tribunais, criagdo de tribunais espe-
cializados, novas legislagoes, uso de pessoas lelgas como juizes e de-
fensores, modificagdes Jegais para evitar litfigios ou facilitar sua 1eso-
lucio, utilizagdo de mecanismos informais € privados de resolugdo de
conflitos (Cappelletti e Garth, 1978).

Ora, se os paises centrais voltavam-se¢ a inovagdes € modifica-

cdes jurfdicas capazes de enfrentar 0s novos tipos de conflitos que



surgiam no seio do mundo pds- industrializado e capazes de estender
de modo efetivo ao conjunto das suas populagdes direitos entdo goza-
dos pela maioria, a situagfio brasileira era muito diferente (Junqueira,
op. cit.). O processo de abertura politica se iniciara, mas o Brasil vivia
sob um regime autoritdrio que impedia o gozo dos direitos mais ele-
mentares pelos cidaddos e podia ser definido — e ainda hoje pode ser —
como um pais em que a imensa maioria da populagio nao tinha acesso
4 justica, ou seja, acesso aos meios formais de resolucdo de conflitos,
por razdes de ordem social e pela conformagio do Poder Judicidrio no
Brasil.

No contexto da abertura politica, as demandas e conflitos prota-
gonizados por movimentos sociais tornaram-se uma importante refe-
réncia na avaliagio do funcionamento e da estrutura do sistema judicial
brasileiro, sobretudo do Poder Judicidrio. Um amplo espectro de mo-
vimentos sociais — envolvendo organiza¢des de defesa dos direitos
humanos, comunidades eclesiais de base, associagdes de moradores,
movimentos urbanos que reivindicavam a oferta e melhoria dos servi-
cos publicos, movimentos feministas e organizagdes negras — havia
emergido no cendrio politico dos anos de 1970 e de 1980. Defendendo
direitos humanos e sendo portadores de reivindicagdes por emprego,
terra, habitagdo, sadde, transporte, educagdo, esses movimentos con-
tribufram para o debate em torno da necessidade de mudangas legisla-
tivas e institucionais que garantissem novos direitos individuais e co-
letivos, sobretudo direitos para a populagao marginalizada e para as
minorias (Doimo, 1995; Alvarez, 1997).



O tema da democratizagao do Poder Judiciario foi incorporado a
pauta de advogados, juizes, promotores, académicos e militantes de
organizagoes de assisténcia juridica € comités de direitos humanos. A
ampliagdo do acesso das classes mais baixas a justica, a racionalizagdo €
reduco dos custos dos servicos judicidrios, a simplificagdo € modifica-
¢io do processo juridico nas 4reas civel, penal e trabalhista, a represen-
tacdo juridica de causas coletivas €, finalmente, a mudanga na formagao
e no papel do juiz € dos demais operadores juridicos (advogados, pro-
motores) foram questoes exaustivamente discutidas por especialistas €
por diversos grupos da sociedade civil organizada (Faria, 1992).

Assim, Joaquim de Arruda Falcdo dedica-se, no inicio dos anos
de 1980, a analisar movimentos sociais que, Na regiao metropolitana
do Recife, reivindicam 0 direito & moradia junto as agéncias de um
Estado autoritrio e junto a url Poder Judicidrio tradicionalmente ha-
bilitado a processar demandas individuais. Com base em estudos de
casos, Falcdo se propde a discutir a relagio entre justica legal e justiga
social. Os movimentos de invasdo de areas publicas e areas privadas
no Recife, que resujtam em negociagdes ou acBes judiciais, mostram
que o direito social 2 moradia acaba prevalecendo sobre o direito es-
trito de propriedade previsto no Cédigo Civil da época ¢ que tal cor-
relagdo acaba sendo aceita por todas as partes envolvidas nos confli-
tos: proprietarios, invasores, Executivo € Judiciario. Em termos subs-
tantivos € procedimentais, como aponta o autor, acaba prevalecendo
uma “convivéncia contraditéria” entre a ordem legal existente € nor-

mas e conceitos juridicos nio-legais produzidos ao longo dos proces-



sos de negociacdo e embate entre invasores e proprietdrios. Um im-
passe resulta dai, segundo Falcdo: nem a ordem legal mostra forga
para impor sua concepcio de direito de propriedade, nem a ordem in-
formal consegue prevalecer sobre a lei. Falcio nota que este impasse €
“politicamente instrumental”, na medida em que a lei, mesmo ndo se
impondo exclusivamente, consegue permanecer dominante € na medi-
da em que os invasores almejam ser reconhecidos pela ordem legal
como legitimos beneficidrios das moradias invadidas. Todas as partes
do conflito teriam utilizado de forma instrumental a dualidade das or-
dens juridicas envolvidas para que os conflitos fossem resolvidos de
alguma forma (Falcdo, 1984).

Esta convivéncia contraditéria entre elementos da ordem legal e
elementos de uma ordem juridica “outra”, forjada na relégio entre 0s
movimentos de invasdo, as agéncias publicas e o Judicidrio, vai ser o
foco de andlise do trabalho de Falcdo (1984) e de Moura (1990). Am-
bos, discutindo o problema da existéncia de diferentes ordens juridi-
cas, usam como referéncia o conceito de pluralismo juridico, elabora-
do por Boaventura de Sousa Santos (1988). Em Falcio, a existéncia de
uma forma de normatividade nio-oficial, ao lado do direito estatal,
indica uma situa¢io de pluralismo juridico que pode ser explicada
pela incapacidade da ordem legal oficial de absorver conflitos e de-
mandas da sociedade — capacidade que seria um reflexo da crise de
legitimidade que afetava o Estado autoritério brasileiro. A solugdo se-
ria a modificagio das concepgdes e procedimentos juridicos de modo

que o Poder Judiciério se tornasse um espaco de representagdo politica



legitimo, arbitrando de maneira mais “democratica” e *“justa” os con-
flitos desta sociedade.

No estudo realizado por Sousa Santos nos anos de 1970, o con-
ceito de pluralismo juridico salientava a coexisténcia de procedimen-
tos estatais e ndo-estatais de resolucio de conflitos, mostrando que em
“espacos sociais, mais ou menos segregados, se geram litigios ou dis-
putas processados com base em recursos normativos e institucionais
internos” (Sousa Santos, 1988, p.76). Sousa Santos mostra que a As-
sociacdo de Moradores da favela do Jacarezinho funcionava como um
férum juridico que ratificava as relagSes juridicas (compras, arrenda-
mento de imdveis e terrenos) existentes naquela comunidade — mesmo
que ignoradas ou consideradas ilegais pelo direito oficial — e resolvia
os litigios decorrentes destas relacdes. Em torno desta atividade, teria
surgido uma prética e um discurso juridicos que incorporavam seleti-
vamente normas e elementos do direito oficial, chamado pelos mora-
dores de “direito do asfalto”. Sem meios coercitivos para impor as su-
as decisdes, o direito dos moradores da favela — o “direito de Pasarga-
da” — usava de maior carga retérica que o “direito do asfalto”. Este
direito ndo-estatal subvertia a divisdo do trabalho juridico, aproxi-
mando o mediador, os participantes e a audiéncia e provocando a
aceitacdo dos seus instrumentos e forma de resolucdo de litigios.
Como enfatiza Junqueira, em que pese a preocupagdo do autor com a
nog¢éo de pluralismo juridico, ao demonstrar como os moradores utili-

zam elementos do direito oficial para construir seus préprios recursos

normativos de resolugdo de conflitos, o influente estudo sobre o ““di-



reito de Pasirgada” ira indi
asargada” mostra de maneira indireta a impossibilidade a.

acesso da comunidade do morro carioca is Institui¢des oficiais da jus-
tica (Junqueira, op.cit.).

O problema da inacessibilidade de certos litigios e segmentos ao
Poder Judicidrio € enfocado de maneira diferente em outro trabalho de
Falcdo (1981). Espelhando-se nos conflitos protagonizados por mo-
vimentos de moradia e em casos de inadimpléncia envolvendo milha-
res de mutudrios do Sistema Financeiro de Habitagdo, Falcio faz refe-
réncia a conflitos de um “padrdo emergente”, relacionados a partes
desiguais e ndo-individualizadas, com graus diferentes de autonomia e
ligadas por vinculos de subordinagdo. Estes conflitos envolviam gran-
des segmentos da popula¢do (comunidades de baixa renda, mutudrios,
trabalhadores) lutando contra grandes organizag¢Ges publicas e priva-
das (6rgdos governamentais, empresas). O diagndstico de Falcdo na-
quele momento era de que o “direito processual atual pulveriza o dano
coletivo numa pluralidade de danos individuais” ndo demandéveis ou
dificilmente demanddveis judicialmente (Falcdo, 1981, p.11). Falcao
alertava para o risco de que estes conflitos, ndo sendo absorvidos pelo
Poder Judicidrio, fossem resolvidos em arenas paralelas, informais e
até ilegais, gerando mais violéncia e inseguranca nas relagdes sociais.
Os conflitos coletivos que surgiam e as falhas do Poder Judicidrio em
absorvé-los indicavam a necessidade de modifica¢des profundas nesta
instituicdo. Mais do que isto, tais modificagdes impunham-se como
condi¢do primordial para a democratizagdo plena do Brasil. O alerta

de que os conflitos de tipo novo seriam remetidos a arenas ilegais,



caso ndo processados e legitimados pela estrutura judicial, correspon-
de a uma leitura que ainda hoje pode ser resgatada para denunciar os
niveis de violéncia e erosio das relagdes sociais, associando-os com a
inacessibilidade da justica para a maioria da populacéo.

Os estudos de Boaventura de Sousa Santos e Joaquim de Arruda
Falcdo sio exemplos de pesquisas realizadas por juristas debrugados
sobre os problemas da coexisténcia de varias ordens juridicas e do
tratamento inadequado dos conflitos coletivos pelo Poder Judiciario.
No mesmo contexto, entretanto, nos deparamos com cientistas sociais
que, embora nem sempre preocupados com a questdo da justiga strictu
sensu, voltam a sua atencdo para a violagdo dos direitos bésicos pelo
regime autoritdrio. O problema da violéncia urbana, agravado pela
pobreza da populagdo carente dos servigos piiblicos mais essenciais
em regides metropolitanas de grande concentragio, constitui 0 pano
de fundo de pesquisas que procuram denunciar as conseqiiéncias da-
nosas do regime militar.

Neste aspecto, os casos de linchamento ocorridos no final dos
anos de 1970 s3o tomados por Maria Victoria Benevides (1982) como
uma das formas de violéncia a que eram submetidas as “classes sub-
alternas” que habitavam as periferias das grandes metrépoles. Casos
que chocaram jornalistas, socilogos e classe média mostravam que 0s
linchamentos ndo nasciam somente do impulso e da célera da “turba”,
constituida pelos transeuntes que presenciavam casos de roubo e furto

e se transformavam em justiceiros, mas também eram praticados por

comunidades consideradas “‘pacatas e religiosas”. Benevides conclui,



por meio da andlise de alguns casos relatados na imprensa, que os lin-
chamentos acabavam constituindo uma forma de auto-defesa da po-
pulagio exposta a niveis de violéncia cotidiana intolerdveis e despro-
vida dos servigos da policia e da justi¢a — instituigdes desacreditadas e
temidas. Situagdes de estupro e pequenos furtos que, desprezados pela
policia, geravam a revolta de vizinhos e comunidades que se armavam
e se organizavam para “vingar” as vitimas e “limpar” as ruas do bair-
ro, prevenindo-se das futuras investidas dos “marginais e bandidos™.
Mais do que isso, situagdes que serviam como meio de dentincia de
soci6logos e jornalistas a respeito da convivéncia da populagdo com
atos de atentado a vida praticados pelo Estado autoritdrio (torturas,
mortes de prisioneiros politicos, repressio). SituagBes que também
denunciavam a impossibilidade de exercicio da cidadania pela popu-
lagdio que, frente a frente com os mais violentos tipos de agressio e
sem institni¢des para ampara-la, apoiavam a justiga “feita com as pré-
prias maos”. Por trds destas préticas, encontrava-se o descrédito da
populagfo na justica e na policia sintetizada na frase “Nao acredita-
mos na policia. Rico ndo vai para a cadeia.” (Benevides, 1982, p.110).

Os préprios “agentes da lei” reconheciam o tratamento desigual
da justica aos individuos em fung@o da existéncia de leis antidemocrati-
cas e das condi¢des sécio-econémicas dos que cafam nas malhas das
instituicoes judiciais. Ainda no ano de 1979, um juiz gadcho profere
uma sentenca que pretende ser uma dentncia das praticas que torna-
vam-se rotineiras no aparato legal, mas que constitufam uma violagio

dos direitos basicos dos mais desfavorecidos. Arquivando um inquérito
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criminal que acusava um desempregado do crime de contravengdo de

vadiagem, o juiz Moacir Danilo Rodrigues afirmou em sentenga:

“(O cidad@o x), com 29 anos, brasileiro, solteiro, operdrio, foi indi-
ciado pelo inquérito policial pela contravengdo de vadiagem, pre-
vista no artigo 59 da Lei das Contravengdes Penais (...)

O que é vadiagem? A resposta é dada pelo artigo supramencionado:
“entregar-se habitualmente a ociosidade, sendo vilido para o traba-
lho...” Trata-se de uma norma legal draconiana, injusta e parcial. Des-
tina-se apenas ao pobre, ao miserdvel, a0 farrapo humano, curtido
vencido pela vida.(...)

Depois se diz que a lei € igual para todos! Maxima sonora na boca
de um orador, frase mistica para apaixonados e sonhadores académi-
cos de Direito. Realidade dura e crua para quem enfrenta, diaria-
mente, filas e mais filas na busca de um emprego.(...)

(O acusado) Carrega sacos. Trabalha “em nome” de um irm&o. Seu
mal foi estar em um bar na Voluntarios da Pétria, as 22 horas. Mas
se haveria de querer que estivesse numa uisqueria ou choperia do
centro, ou num restaurante de Petrépolis, ou ainda numa boate de
Ipanema? Na escala de valores utilizada para valorar as pessoas,
quem toma um trago de cana, num boliche da Voluntarios as 22 ho-
ras e nio tem documento, nem um cartio de crédito, € vadio. Quem
se encharca de ufsque escocés numa boate da Zona Sul e ao sair, na
madrugada, dirige (?) um belo carro, com a carteira recheada de
“cheques especiais”, é um burgués. Este, se € pego a0 cometer uma
infragdo de trinsito, constatada a embriaguez, paga a fianca e se li-
vra solto. Aquele, se ndo tem emprego € preso por vadiagem. Nédo
tem fianca (e mesmo que houvesse, ndo teria dinheiro para paga-la)
e fica preso.(...)
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A lei € injusta. Claro que €. Mas a Justica ndo é cega? Sim, mas o
juiz ndo é.
Por isso: Determino o arquivamento do processo deste inquérito.

Porto Alegre, 27 de setembro de 1979.
Moacir Danilo Rodrigues
Juiz de Direito - 5* Vara Criminal.”

Voltando os olhos para a agido policial, vale mencionar uma
pesquisa feita no Recife no inicio dos anos de 1980, que fornece uma
imagem da policia bem distinta daquela consagrada na literatura das
ciéncias sociais, ou seja, de corporagio violenta e “aparelho” de con-
trole sobre as classes populares. Luciano Oliveira discute as praticas
judicidrias da policia do Recife na resolucfo de pequenos conflitos de
natureza pessoal (difamacdes, calinias, agressdes) e patrimonial (fur-
tos, pequenas dividas) apresentados voluntariamente por pessoas de
baixa renda. O autor observou que as préticas da policia, nos casos de
pequenos conflitos de natureza pessoal, impediam que 0s mesmos evo-
luissem para delitos mais graves. Mas a fungdo repressiva da policia
ficava mais nitida na mediacdo dos casos de natureza patrimonial, com
uso menos intenso da retdrica e mais intenso da violéncia ou ameaga de
violéncia. Nos casos de natureza pessoal, a conclusdo do autor € de que
a policia agia de acordo com a “expectativa da clientela”, resolvendo-os
de maneira “ripida e informal”. Assim, a procura da policia como ins-
tincia de mediaco de conflitos atesta para Oliveira que “para as classes
populares e seus pequenos casos, o poder judicidrio real sempre foi
outro”, remetendo novamente ao problema do dificil acesso da maio-

ria da populacio a justi¢a (Oliveira, 1985, p.93-94).
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Mas tajs praticas parecem cada vez mais remotas diante do au-
mento da violéncia urbana, que difunde de forma perversa suas raizes
pelas nossas cidades.? Embora hoje ndo se possa apontar a existéncia
de um Estado autoritdrio repressivo como agravante do fendmeno,
uma vez que convivemos com a difuséo dos direitos politicos mais
elementares (direito ao voto, & participagdo e a associagio politica) e
com o funcionamento de instituigdes politicas democraticas, a violén-
cia urbana estd mais do que nunca relacionada ao nao exercicio da ci-
dadania pelos segmentos mais desfavorecidos da populagdo, vide as
graves violagdes que diariamente presenciamos contra os direitos hu-
manos de pobres, meninos de rua, mulheres, negros, presos, etc.

Associada a problemas de ordem mais complexa nos dias que
correm, como o crime organizado € 0 narcotrafico, a violéncia se volta
com mais forca contra aqueles mesmos segmentos pobres e discrimi-
nados da populagio que, apesar de viver sob um regime democriético e
exercer o direito de voto, encontram-se alijados da protegdo do Esta-
do. Nas favelas e periferias, longe e mais do que nunca desconfiada
das instituicdes da policia e da justiga — sem estimulo ou recursos para
acioné-las quando envolvida em conflitos cotidianos menos ou mais
graves — a populagio se vé entre, de um lado, a repressdo de uma for-
ca policial corrupta e violenta e, de outro, as normas autoritdrias im-

postas pelos traficantes de drogas e criminosos. Na auséncia de puni-

2 B ~ . e .

? Atualmente, o estudo da violéncia urbana constitu, inclusive, um campo de estu-
dos de considerdvel importincia nas ciéncias sociais A literatura sobre o tema € am-
pla e, por isto, cito apenas alguns dos titulos mais conhecidos e recentes: Paixdo,

1991; Adormo, 1993 e 1995; Mello, 1998; Zaluar, 1994, 1996 ¢ 2001.
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¢do legal a ladrées e estupradores, cédigos autoritdrios de conduta sdo
aplicados por quem detém a forca, sem possibilidade de defesa ou dis-
cordancia por parte daqueles que habitam o mesmo local e sdo obriga-
dos a se submeter a mais um tipo de violagdo dos direitos humanos
(Pandolfi, 1999; Junqueira e Rodrigues, 1994; Grynspan, 1999).
Retomando o texto de Boaventura Sousa Santos (op. cit.), é pos-
sivel dizer que a caracteriza¢do do “direito de Pasdrgada” poderia dar
lugar a uma crenga no caréter libertdrio da auto-organiza¢io de uma
comunidade discriminada que ndo tem acesso ao direito oficial —
chamado por Sousa Santos de “direito capitalista”, que expropria e faz
parte da légica do capital e da dominacdo capitalista.® O “direito de
Pasargada” representa, assim, um direito acessivel, inteligivel e aceito
pela comunidade porque construido por ela. Podemos encontrar em
alguns grupos e autores que utilizam o conceito de pluralismo juridico
uma leitura segundo a qual, dada a inser¢do das institui¢des da justica
dentro do aparato do Estado capitalista, o acesso a justi¢a passa pelas
formas de auto-organizag¢do populares e autdnomas — tema que vamos
reencontrar logo adiante na discussdo do “direito insurgente”. Porém,

esta posigdo € vista como perigosa por representar uma “faca de dois

* Boaventura de Sousa Santos escreve o texto na década de 1970 e utiliza como eixo
tedrico fundamentador uma teoria marxista do direito, derivada de uma teoria mar-
xista do Estado. A partir deste eixo tedrico, faz a leitura do material empirico, mas
dialoga com a antropologia do direito e a linguistica, produzindo um texto rico que
possibilita interpretacdes importantes até hoje. Com base nesta teoria marxista e
espelhando-se nos trabalhos de antropologia juridica, é proposta a comparagio entre
a microcena, a producdo do “direito de Pasdrgada”, e as caracteristicas do direito
estatal nas sociedades capitalistas.
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gumes”. Se, de um lado, estas formas de auto-organizagao popular
sinalizam para experiéncias participativas, democréticas, libertérias,
de outro lado, elas podem significar a imposigdo de cédigos violentos
e autoritdrios presentes na cultura politica hierdrquica vivida pelos
préprios setores populares. A realidade das favelas do Rio de Janeiro
hoje e os indicios de que as associagdes ndo mais conseguem fazer
frente, como "expressdo da vontade da comunidade”, ao trafico de
drogas e & imposi¢do de um cddigo de terror aos moradores € um pro-
blema que serve de referéncia para aqueles que questionam as virtudes
de todas as formas de “direito” produzidas e praticadas por grupos da
sociedade (Oliveira apud Guanabara, 1996; Junqueira, 1992; Junquei-
ra e Rodrigues, op.cit.).

O estudo de Junqueira e Rodrigues (op.cit.), fornece uma im-
portante contribui¢io ao tema, ao analisar o papel da Associagdo de
Moradores de uma favela carioca na resolugio de conflitos. Tomando
como parimetro a pesquisa realizada por Boaventura de Sousa Santos,
os autores mostram que a Associagio, na favela estudada, reduz o seu
papel de 4rbitro aos conflitos de edificagdo e transferéncia de proprie-
dade. O grupo local de traficantes constitui-se, na segunda metade dos
anos de 1980, como locus de intermediacdo de conflitos relacionados
a propriedade, integridade fisica e relagdes familiares, impondo meios
coativos e violentos. Os moradores, excluidos pelas agéncias oficiais
de resolucdo de conflitos, ndo gostam dos traficantes, mas sdo levados
a sitnagdo de cumplicidade com a “lei do morro” que impde a “or-

dem” — ordem, por sinal, benéfica & “boca de fumo™ e sua atividade
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ilicita. O papel do trdfico demonstra, para os autores, a faléncia das
agéncias oficiais em regular os conflitos e a dificuldade da Associagdo
em se constituir como instincia de resolucao de litigios, lancando méo
do didlogo e do consenso numa “localidade onde os vinculos orgéni-
cos se tornam cada vez mais ténues” (Junqueira e Rodrigues, 1994,
p-139). Ao invés de participar de um espago ptiblico comunitario, repre-
sentado pela Associagio, os moradores sdo obrigados a recolher-se a
vida privada, pelo temor das “regras” impostas pelos traficantes. Para os
autores, este fendmeno atesta a importincia da presenca de instancias
formais com poder de coagdo que sejam vistas como legitimas pela po-
pulacfio, pois que “a auto-regulagem da sociedade civil significa (...) a
entrega das populagdes marginalizadas ao poder de fato da policia e do
crime organizado” (Junqueira e Rodrigues, op.cit., p. 140).

O que mais preocupa, ao longo de quase vinte anos de democra-
tizag@o, é a permanéncia de um sentimento de descrédito e desconfi-
anca da populaciio em relagdo as institui¢des que tém a fungfo de ga-
rantir-lhe seguranca e justica. N&o ha como dizer que a violéncia ur-
bana atual deriva da institucionalizacdo da violéncia por um regime
autoritario, mas também ndo hd como negar que a convivéncia da po-
pulacio com as préticas violentas das instituigbes encarregadas de
protegé-la persiste e assume a face de um verdadeiro terror em comu-
nidades pobres e na periferia das grandes metrépoles. Por outro lado,
o surgimento de grupos ligados & criminalidade que exercem um do-
minio territorial nas periferias — desafiando ou corrompendo as insti-

tuicdes do Estado — constitui, no cendrio atual, um poder paralelo que
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se utiliza da repressdo e de métodos violentos. Assim, a violéncia ur-
bana atual parece introduzir formas de recolhimento e “privatizacao”
dos problemas, com a adogdo de solugoes localizadas e particulares,
tirando os individuos da esfera piblica quando eles sdo, paradoxal-
mente, portadores de direitos politicos e vivem numa “democracia’.

A nova forma que a violéncia assume dificulta, quando néo im-
possibilita, o exercicio da participagdo dos que estdao submetidos a ela.
Se, no contexto do Estado autoritério, 0 crescimento da violéncia gera
protestos contra as praticas violentas dos 6rgdos estatais e a exclusdo
politica de todos, na década de 1990 as praticas de viola¢do dos di-
reitos dificultam a mobilizacdo das comunidades que mais sofrem
com elas. As comunidades temem a represdlia dos grupos que detém o
poder no dmbito local e temem, igualmente, as medidas institucionais,
como as batidas policiais nas favelas que, além de ndo enfrentar o
problema do trafico, criam panico nos moradores. Uma pesquisa en-
comendada pelo governo federal, por exemplo, colheu depoimentos
de moradores em favelas de Sao Paulo, Rio de Janeiro e Salvador e
concluiu o que as pesquisas académicas ja vém apontando ha muito: a
policia é mais odiada e temida do que o trafico de drogas nestas co-
munidades. Um morador descreve indignado o ocorrido numa batida
policial:

“Meu filho de nove anos levou um tapa na cara (de policiais), eu vou
fazer o qué? Eu s6 xinguei e quase me levaram preso, algemado.

Mas por qué? Bateram no meu filho de nove anos, que saiu pra
comprar um litro de leite.” (Morador de favela do Rio de Janeiro)
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A imagem que os moradores tém da policia é a de uma forga

inimiga e violenta:

“A policia sdo as piores pessoas. Eles sdo os préprios ladrées. Eles
sd0 os préprios violentos.” (Moradora de favela em Salvador)”

Assim, a leitura de uma parte dos juristas e cientistas sociais € a
de que, no vécuo das institui¢cdes de seguranca e justica, brotam for-
mas violentas de fazer justica sumadria e recursos de poder sdo mobili-
zados por organizacdes legais e ilegais. Temos de novo como questio
de fundo a inacessibilidade da maioria da populaciio as instincias
formais de resolucgdo de conflitos.

Uma pesquisa pioneira sobre vitimizac¢io realizada em domicilios
do Rio de Janeiro traz dados preocupantes sobre a violéncia urbana.
Os entrevistados apontam familiares, vizinhos, policiais e fiscais pu-
blicos — além de criminosos — como os responsdveis por furtos, agres-
sOes fisicas, roubos e extorsdes. A probabilidade de alguém ser vitima
de agressdo praticada por familiar ou conhecido (19 em mil) é prati-
camente igual ao risco de ser vitima de agressio praticada por desco-
nhecidos (17 em mil). A pesquisa ainda mostra que, de 100 vitimas de
roubo, 80 ndo recorrem a policia e 20 recorrem. Das 20 que recorrem,
sete ndo registram boletim de ocorréncia por enfrentar a recusa da po-

licia ou por ser convencida do contrario pela forca policial. Das 13

* Os depoimentos foram retirados do “Relatério de Pesquisa Qualitativa/Programa
de Melhoria em Areas Metropolitanas Subnormais™ do Governo Federal, datado de
fevereiro de 2001 e citado em reportagem do jornal Folha de Sdo Paulo, 02
abr.2001, p.C-1.
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pessoas que registram o BO, nada acontece em 0ito casos € ha algum
resultado (ndo necessariamente a sua resolugéio) em cinco casos, ou
seja, em 25% das ocorréncias encaminhadas. A grande maioria que
ndo recorre A policia alega ndo acreditar ou ter medo (42%), nao con-
siderar importante registrar o ocorrido (18%), néo ter provas (13%) e
outras razdes. Analisando outros dados da pesquisa e detectando uma
seletividade sdcio-econdmica, de género, idade e cor no atendimento
policial, Leandro Piquet Carneiro conclui: “(...) no Rio de Janeiro, a
policia atende mal ao puiblico em geral e particularmente mal ao pu-
blico que retine certas caracteristicas.” (Carneiro, 1999, p-178).

Os textos de Dulce Pandolfi (op. cit.) e Mario Grynspan
(op.cit.), ratificam o diagndstico acima, ao discutir dados sobre a per-
cepcdo dos moradores do Rio de Janeiro a respeito dos direitos e ins-
tituicdes da policia e da justiga. Pandolfi mostra que os entrevistados
ddo importincia maior aos direitos sociais, em detrimento dos direitos
politicos e civis, percebendo-os, a0 mesmo tempo, como privilégios
ou favores. A autora conclui que as institui¢des sdo vistas como “mero
instrumento de controle do Estado ou de manipulacdo do poder e ndo
como garantia de liberdade ou acesso aos direitos da cidadania” (Pan-
dolfi, 1999, p.58).

Grynspan argumenta, por outro lado, que a simples “abertura
institucional” da justica no gera um aumento automatico da deman-
da, sendo preciso que a populagio reconhega as institui¢des da justi¢a
como legitimas. Entretanto, os dados apresentados pelo autor mostram

que a populac@o pesquisada questiona a parcialidade e a eficiéncia da
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justica (incluindo a policia), percebida pelos entrevistados como “ins-
tituicfio hostil, iniqua e ineficiente” — tanto por aqueles que nunca ti-
veram acesso i mesma, como por aqueles que a ela jd recorreram
(Grynspan, 1999, p.106).

Neste sentido, pode ser lido o alerta de Sérgio Adorno ao mos-
trar a discriminagfio praticada pela justica penal no julgamento de
crimes contra a vida. Na aplicacdo de san¢des pelo tribunal do juri, a
vida privada aflora como a esfera cujo comportamento guia a inter-
pretacio dos operadores da justica sobre direitos e deveres publicos
consagrados na legislago, tornando-se o terreno subjetivo onde po-
dem manifestar-se os preconceitos. Donde a grande probabilidade de
que homossexuais e mulheres adlteras, por exemplo, sejam tratados
com maior desconfianga do que outros réus ou vitimas por fugirem ao
padrio da “moralidade” vigente. Adorno salienta, assim, que a racio-
nalizacdo da justica (aperfeicoamento das leis, celeridade, treinamento
dos quadros) niio € capaz de assegurar o “tratamento igualitario” e de
democratizar o acesso das classes populares, pois que o problema re-
side na dificuldade de traduzir “diferengas e desigualdades em direitos
(...)” (Adorno, 1994, p.149).

Poderiam ser citados outros textos que levantam, diretamente ou
indiretamente, a pergunta: por que a consolidac¢do de institui¢des poli-
ticas democraticas no Brasil ndo foi capaz de estender & imensa maio-
ria da populagdo o exercicio dos direitos civis?

No inicio da transi¢io dos regimes autoritdrios para os regimes

democraticos na América Latina e no Brasil, cientistas politicos como
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Guillermo O'Donnell acentuaram a importancia das institui¢Ges repre-
sentativas (elei¢des, Legislativo, direito ao voto) para a consolidagio
da democracia, utilizando o conceito de poliarquia — entendida como a
existéncia de condi¢Oes elementares para o funcionamento de uma
democracia politica, como liberdade dos cidaddos de formular prefe-
réncias, expressd-las, apresentd-las ao governo em condigles de
igualdade com outros cidaddos (O'Donnell, 1988). Mas a existéncia de
uma democracia politica sem contrapartida social leva o proprio
O'Donnell a rever os textos escritos nos anos de 1980, reconhecendo
os limites das poliarquias instituidas no continente € no pais. Em texto
mais recente, O'Donnell (1998) chama a atenc@o para as fragilidades
da democracia na América Latina, especialmente no que tange a vio-
lagdo de direitos civis e humanos, considerados fundamentais ao en-
raizamento da democracia em outras esferas que ndo a politica.

Ndo se pode dizer que nada mudou. Uma série de autores dedi-
cam-se a discutir o enraizamento da democracia nas praticas sociais,
tendo como pano de fundo as correlagdes entre cultura e politica
(Telles, 1994; Dagnino, 1994; Alvarez, Dagnino e Escobar, 1998).
Vera da Silva Telles argumenta que direitos ndo se resumem a garan-
tias legais e institucionais, mas referem-se a formas de sociabilidade
que implicam o reconhecimento do outro como “‘sujeito de interesses
vilidos, valores pertinentes e demandas legitimas.” (Telles, 1994,
p-91-92). Evelina Dagnino mostra como uma “nova nogéo” de cida-

dania nasce da pratica dos movimentos sociais. Tal “no¢do” de cida-

dania ndo poderia ser lida apenas no plano institucional, mas deveria
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ser entendida no plano da cultura politica, na medida em que procura
criar rela¢cGes mais horizontais entre grupos € pessoas € enfrenta a
forte hierarquia social estabelecida entre diferentes grupos sociais —
entre homens e mulheres, entre ricos e pobres, entre brancos e negros
(Dagnino, 1994). Sonia Alvarez, Evelina Dagnino e Arturo Escobar
enfatizam que os movimentos sociais sdo uma arena crucial para se
entender a conexdo entre cultura e politica porque mostram conflitos
entre portadores de diferentes significados e préticas. Cultura remete a
politica na medida em que, para os autores, sentidos e significados
elaborados nas préticas sociais fazem parte de processos que procuram
redefinir o poder social. Desta forma, a redefini¢ao de conceltos como
democracia e cidadania, nas dltimas décadas, apontaria para um ques-
tionamento da cultura autoritaria por meio da redefinicdo das nogoes
de direitos, espaco publico e privado, ética, igualdade, diferenca, entre
outras (Alvarez, Dagnino e Escobar, 1998).

Ao mesmo tempo, a tradi¢io liberal individualista do ordena-
mento juridico brasileiro que subjaz ao enorme € histérico distancia-
mento entre instituicdes da justica e populagdo leva a reagdes de gru-
pos e profissionais do direito. Duas das mais conhecidas criticas a tra-
dicio formalista do direito brasileiro encontram-se, segundo as defini-
cdes empregadas por Ricardo Guanabara (1996), nas correntes do
“yso alternativo do direito” e do “direito alternativo” — ou direito
“achado na rua”, “direito insurgente”, “direito dos oprimidos”. De um
lado, a proposta da corrente do “uso alternativo do direito” de utilizar

a ordem legal existente em prol de transformagdes sociais, a partir da
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pritica dos tribunais e em busca de um direito mais “substantivo” e
menos legalista. De outro, a aposta da corrente do “direito alternativo”
numa cultura juridica renovada e nfo-oficial, que surja das experién-
cias dos grupos e movimentos sociais. Até que ponto estas visdes le-
vam a soluges e a priticas capazes de enfrentar o problema do acesso
a justica de milhares e milhares de brasileiros? A primeira corrente
aposta na reforma das institui¢des existentes, em termos de concep-
¢Oes, procedimentos e praticas juridicas, buscando incluir os segmen-
tos marginalizados como clientela da justica e ampliar a cidadania pof
meio da arbitragem de conflitos individuais e coletivos. A segunda
corrente estd comprometida com a criacdo de um novo direito que
questione valores dominantes e reconhe¢a movimentos e préticas so-
ciais como fonte de um vigoroso pluralismo juridico, considerado
mais legitimo que o direito oficial. Ao negar todo o ordenamento juri-
dico existente, inclusive leis, direitos e garantias conquistados no pro-
cesso de transi¢do para a democracia, a ultima corrente € alvo de
muitas criticas. Alguns autores acusam-na de acabar colocando no
mesmo patamar formas alternativas de resolugdo de litigios produzi-
das no interior de movimentos democréticos e formas arbitrdrias de
resolucdo de conflitos que se voltarn contra as préprias classes popula-
res — como a “lei do morro ou dos traficantes” (Oliveira apud Guana-
bara, 1996; Junqueira, 1992).

A corrente do “uso alternativo do direito” conta com a simpatia
de grupos que, situados dentro e de fora do sistema judicial, incluindo

intelectuais, créem na importincia das institui¢des da justica para o for-
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talecimento da democracia e apostam no caminho da reforma por acre-
ditar que “os impulsos democratizantes mais promissores devem vir de
demandas em favor da ampliagdo da cidadania civil” (O'Donnell,
1998, p.55). Tédo importante quanto o atendimento de demandas cole-
tivas — apregoam — € o acesso do cidaddo a resolugdo efetiva dos con-
flitos nos quais estd envolvido (Werneck Vianna et alii, 1999). O Ju-
dici4rio seria uma instincia fundamental para o fortalecimento da nos-
sa cultura civica, que poderia ser tomada, segundo a defini¢do de
Wanderley Guilherme dos Santos, como 0 conjunto de expectativas
dos individuos em relaciio aos poderes piiblicos, a sociedade e aos di-
reitos e deveres de cada um (Santos, 1993). Neste sentido, José Murilo
de Carvalho nos dd uma importante contribui¢do ao analisar o desen-
volvimento da cidadania no Brasil, mostrando como o caminho classi-
co percorrido pelas democracias liberais européias foi invertido no
pafs. Aqui, os direitos politicos e sociais tiveram atenc¢do maior dos
governos — com todas as nuances que as nossas particularidades lhes
conferem — do que os direitos civis, donde a fragilidade da nossa de-
mocracia (Carvalho,1993). Desta maneira, a justica € defendida como
instituicdo fundamental para refazer a crenca nas instituicdes republi-
canas e democraticas. Donde a grande preocupagdo com iniciativas e
experiéncias, incluindo a institui¢do dos Juizados de Pequenas Causas,
que procuram ampliar o acesso da populagdo a justica (Campilongo,
1991; Carvalho, op.cit.; Werneck Vianna et alii, op.cit.; Grynspan,

op.cit.; Junqueira e Rodrigues, op.cit.).



Entretanto, o olhar sobre as iniciativas visando a democratizagdo
do acesso ao Poder Judicirio traz 2 tona a complexidade das reformas
institucionais a serem feitas. Pesquisas sobre os Juizados Especiais
atestam a inexisténcia de uma politica clara para o perfil e treinamento
de conciliadores, aos quais é atribuido um papel fundamental na me-
diagdo dos conflitos, na busca de acordos entre as partes € de encami-
nhamentos rdpidos aos demandantes. Geralmente, nao se exige diplo-
ma dos conciliadores, mas eles tendem a se considerar desprestigiados
pelas partes em litigio e inferiorizados na presenca de advogados
quando nfo possuem o curso superior de direito, o que comprometeria
seu papel na mediacdo dos conflitos. Estabelecem um dificil convivio
com advogados por identificar que estes utilizam a l6gica da justica
formal, que ensina a litigar e a seguir o “jogo de soma zero”, e que iria
contra a 16gica da justica informal, uma justi¢a regida pela busca do
consenso e do acordo (Faisting, 1999). Outras pesquisas concluem que
os conciliadores tendem a imitar o juiz nos aspectos formais (jeito de
se portar, de se vestir), ignorando que fazem parte de uma “filosofia
juridica” informal e comprometendo, de alguma forma, o papel que
deveriam desempenhar (Leite, 1999; Werneck Vianna et alii, op.cit).
Virios autores, embora ressaltando problemas na rotina dos Juizados,
véem a conciliago de forma positiva (D'Arajo, 1996; Werneck Vianna
et alii, op.cit.; Faisting, op.cit.). Entretanto, Angela Moreira Leite
sustenta que, nos Juizados Especiais de Niter6i, a conciliagdo nao es-
taria funcionando como uma nova forma de distribuir justica e de pos-

sibilitar a constru¢ao de um ‘“‘consenso legitimo”. A autora constatou
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que, muitas vezes, o conciliador conduz a audiéncia de forma coerci-
tiva, usando argumentos como a lentiddo do processo para obter um
acordo que nio representaria, assim, a vontade das partes envolvidas e
que ndo levaria a elimina¢io do conflito (Leite, op.cit.).

Em meio a este debate, nos deparamos com a Constitui¢iio de
1988 e com reformas extraordindrias no estatuto e nas atribuicdes do
Poder Judiciario e do Ministério Puablico, conferindo a estas instituigdes
um lugar primordial no processo de expansio das institui¢des judiciais —
fendmeno que vem sendo tratado pela literatura internacional como
processo de “judicializacio da politica” ou de “politizacdo da justica”
(Sousa Santos ef alii, 1996; Tate e Vallinder, 1995; Garapon, 1998). O
Poder Judiciario é chamado a mediar conflitos entre Executivo e Legis-
lativo, a partir de novos instrumentos como as a¢des diretas de incons-
titucionalidade, sendo acionado por partidos politicos, associagdes em-
presariais e sindicais, governadores e instituicdes da justica (Sadek e
Arantes, 1994; Faria, 1996; Werneck Vianna et alii, op.cit.).

O Ministério Publico, por sua vez, incorpora o papel de defensor
da sociedade e dos interesses difusos e coletivos, encaminhando de-
mandas novas € polémicas ao Poder Judicidrio. Tais demandas, relati-
vas a violagdes de direitos sociais e coletivos, ndo-oferta de servigos
publicos, omissédo e prevaricagdo dos administradores publicos, levam
ao questionamento da legitimidade dos promotores, procuradores de
justica e procuradores da Republica como “guardides” dos interesses
dos grupos da sociedade, bem como a reacdo irada de autoridades pu-

blicas que se véem na condi¢do de réus em processos de improbidade
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administrativa com repercussdes politicas significativas em alguns
casos (Sadek, 1997; Arantes, 2000; Silva, 2001a; Silva, 2001b).

Ao mesmo tempo, discute-se a necessidade de uma reforma ju-
dicidria cujo teor e pauta sdo objeto de disputa e polémica nos bastido-
res politicos e juridicos: fazer do Judicidrio uma instancia eficaz para
dirimir conflitos entre os agentes econdmicos e garantir o crescimento
econdmico? Fazer do Judicidrio uma institui¢do garante dos direitos
substantivos do cidaddo, decidindo inclusive contra legem? Qual o
papel do juiz: agente técnico e neutro inserido numa estrutura racional
e eficiente ou agente politico chamado a participar do debate sobre
questdes constitucionais? (Koerner, 1999).

Quanto i atuagio dos promotores de justi¢a (nivel estadual) e
procuradores da Repiiblica (nivel federal), pergunta-se: como estes
operadores do direito podem promover os interesses sociais a partir
dos anseios e reivindicagdes da prépria sociedade, respeitando os li-
mites orcamentarios e concretos dos administradores publicos? (Ma-
chado e Goulart, 1992; Arantes, 2000; Silva, 2001a).

Como se vé, a exclusio social que tem como contrapartida o ndo
funcionamento ou a auséncia do poder publico para um contigente
enorme de brasileiros — como analisa Wanderley Guilherme dos San-
tos (op. cit.), por meio de seus conceitos de “hobbesianismo social” e
“hibrido institucional brasileiro” — nos coloca numa situagdo impar.
Todas as trés “ondas” citadas por Cappelletti — acesso a justi¢a para 0s

segmentos empobrecidos, defesa dos interesses coletivos e difusos e

reformas mais “finas” do sistema de justica — se misturam, levando a

27



um contexto em que diversos tipos de proposta com objetivos distin-
tos, mas interligados, concorrem entre si e dificultam diagndsticos
mais precisos e a¢des mais efetivas.

Como questio que perpassa todo o roteiro sugerido acima, en-
contra-se a dificil relag@o entre as esferas politica e juridica. Se o Poder
Judiciario, como um dos trés poderes da cldssica divisdao do poder sobe-
rano no regime democritico-liberal, sempre foi um poder politico, a
emitir solugdes politicas e intervir como arbitro nas disputas entre Exe-
cutivo e Legislativo, hoje as fronteiras do “politico” e do “juridico” pa-
recem se refazer. Na medida em que, no mundo todo, as transformagdes
da democracia apontam para uma corrosdo da legitimidade e eficicia
dos poderes Executivo e Legislativo, a esfera “juridica” (representada
nio s6 por juizes, mas, no caso do Brasil, por promotores de justiga
também) parece convocada a um papel mais abrangente, compartilhan-
do decisdes sobre politicas piblicas e uso dos recursos administrados
pelos governantes em contextos de escassez e disputa (Sousa Santos ef
alii, op.cit.; Garapon, op.cit.; Koerner, op.cit.).

De todo o caminho percorrido até aqui, € possivel dizer que a
ampliacdo do acesso & justi¢a para a maijoria da popula¢do € um dos
desafios da democracia no Brasil e um problema que ndo serd soluci-
onado tdo somente com a multiplicagdo de equipamentos para presta-
¢do de servigos judicidrios e aumento do nimero de funcionarios e
operadores do direito. Embora isto seja necessario, as pesquisas reali-
zadas desde os anos de 1980 mostram que 0 acesso a justi¢a passa por

mudangas nas concepges, procedimentos, ritos e cultura do sistema
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judicial e dos operadores do direito, mudangas que estdo ligadas a

praticas profundamente enraizadas na sociedade brasileira.
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