DEMOCRACIA, TRIBUNAIS E A REFORMA
DO MAPA JUDICIARIO: CONTRIBUTOS PARA O DEBATE

CoNCEICAO GOMES

A Autora centra-nos na indispensabilidade de um sério debate no espago publico centrado
na pergunta: “Que tribunais e que juizes queremos? Para que fun¢des?”. Debate que permitira
escapar ao desperdicio e deslegitimacao social da justica que reforma atras de reforma acarretam,
possibilitando diferenciagao de resposta a procura efetiva e preocupagéo com o acesso ao sistema
de justica da procura emergente. Salienta as dimensdes (i) das fungdes dos tribunais, instrumen-
tais, politicas e simbdlicas, na sua diferenciagdo e equilibrio; (ii) da divisdo social do trabalho de
resolugéo de conflitos com meios alternativos de resposta nao predatéria mas eficaz, que permita
libertar os tribunais judiciais para os litigios que atingem direitos fundamentais ou que se relacio-
nam com a criminalidade grave e complexa; e (iii) das politicas territoriais com atengédo aos
diferentes territorios e aos varios “paises judiciarios”, com visao de futuro que escape aos proces-
sos de exclusao.

Palavras-chave: Reforma judiciaria; fungdes dos tribunais; meios alternativos de resolugéo
de litigios; politicas territoriais e sistema de justica.

INTRODUCAO

As sociedades contemporaneas conferem ao sistema judicial, globalmente
considerado, uma enorme centralidade na construcdo e fortalecimento do
Estado de direito democratico. Esta centralidade tende a ser aprofundada
em contextos de maior vulnerabilidade social, econdmica ou politica e de
crescimento da criminalidade, em especial da criminalidade econémica grave,
com que os cidadaos se veem cada vez mais confrontados em muitos paises.
No caso portugués, o agravamento da crise do Estado providéncia e a pre-
carizacao de direitos sociais, laborais e econdmicos, associada a erosido da
confianga social no poder politico, sao fatores que estao a exercer forte pres-
sdo sobre os tribunais como unicas vias para a defesa e efetivagéo de direi-
tos. Este novo contexto social e este protagonismo colocam os tribunais numa
dificil encruzilhada. Por um lado, tém que corresponder, com eficiéncia e
qualidade, a crescente mobilizacdo da sociedade como instrumento essencial
do desenvolvimento social e econdmico e do aprofundamento democratico.
Se nao o fizerem, podem colocar em causa a sua legitimacéo social e a sua
relevancia social e politica. Por outro, os tribunais precisam de criar condicbes
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que permitam um melhor desempenho funcional na resposta a demanda de
cidadaos e de empresas, condigdes essas, ha sua maioria, dependentes do
poder politico.

Neste quadro, o grande desafio dos sistemas judicias reside na definigao
de agendas estratégicas de reforma que possam efetivamente tirar os tribunais
daquela encruzilhada. Este desafio € ainda mais complexo para os Estados
da periferia e da semi-periferia do sistema mundo porque tém que lidar, por
um lado, com a presséo de reformas de acordo com agendas, muitas vezes,
impostas e que nao tém condi¢des de controlar totalmente, como € a situagéo
de Portugal neste momento, pelos menos nalguns sectores, condicionado pelo
Memorando de Entendimento a que Portugal esta vinculado e, por outro,
enfrentam constrangimentos de recursos humanos e econémicos muito dife-
renciados dos paises centrais.

Contudo, essas fraquezas podem ser mitigadas e diminuidas se as
agendas de reforma forem devidamente orientadas, quer na sua definigéo,
quer na sua execucgao, de acordo com principios estratégicos que efetivamente
permitam aumentar a qualidade, a eficiéncia e a cidadania no sistema judicial.
Centro-me, neste artigo, no tema da reforma do mapa e da organizagéao
judiciaria, em duas perspetivas. Numa primeira parte, trago, de forma neces-
sariamente breve, evidenciando alguns momentos mais marcantes, a evolugao
das reformas do mapa e da organizacao judiciaria, desde a Constituicao de
1820. O conhecimento deste processo evolutivo ajuda a compreender a atual
arquitetura do sistema judicial e a melhor definir os vetores de mudanga. Na
segunda parte, trago para o debate algumas dimensdes que considero essen-
ciais para a construgdo desta reforma, verdadeiramente estruturante do sis-
tema de justica.

1. O QUE A HISTORIA NOS DIZ: BREVE ANALISE DA EVOLUGAO DAS
REFORMAS DO MAPA E DA ORGANIZAGAO JUDICIARIA

A partir da instauragdo do constitucionalismo portugués, a reforma do
sistema de justica esteve periodicamente em debate. Contudo, quando anali-
samos as reformas legais relativas a territorializagcdo da justica e a estrutura
organizativa dos tribunais judiciais, desde a Constituicdo de 1822 até a atuali-
dade, identificamos mais continuidades do que ruturas, em especial no que
respeita a componente organizacional. Ainda que se identifiquem algumas
alteragbes — as mais significativas sdo as que contendem com a paisagem
judiciaria, isto €, com a disseminacgao territorial dos 6rgéos judiciarios — a
leitura mais impressiva é de dificuldade, sobretudo nas décadas mais recentes,
em se alterar o modelo estrutural de organizagdo da justica. O que leva a
concluir que o sistema judiciario portugués tem operado com um modelo de
organizacao e funcionamento cristalizado, rigido, com dificuldades de fazer
grande ruturas com o modelo anterior. Destaco neste processo evolutivo a
escala da circunscrigao territorial e a participacdo popular na administracéo da
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justica formal, como duas das dimensdes que mais transformacgdes sofreram.
A Ultima reforma, ainda em discussao, introduziu uma terceira rutura com o
modelo tradicional de gestao dos tribunais, de que nado me ocuparei neste artigo.

Quanto a escala da circunscricdo territorial, a Constituicdo de 1820
apontava para a criagao de distritos, como circunscricdo base, que poderiam
ser subdivididos em outros. A primeira reforma judiciaria de carater abrangente
surgiu com o Decreto de 16 de maio de 1832, por proposta de Mouzinho da
Silveira, que entdo desempenhava fungdes como ministro e secretario de
Estado da Reparticdo dos Negdcios da Justica. Esta reforma influenciou
fortemente a arquitetura da justica do Portugal moderno constituindo-se como
um marco fundamental da reforma judiciaria. O relatério que a precedeu
evidenciava quatro principios orientadores: a) o da separagédo de poderes;
b) o da eficiéncia da justigca; ¢) o da obrigatoriedade da participagado popular
na administragdo da justica; d) e o da prevaléncia da conciliagédo na resolugéo
dos litigios. A paisagem judiciaria pressupunha uma malha muito densa de
tribunais/autoridades judiciarias. A lei queria garantir a existéncia de autoridade
judiciaria ao nivel micro das freguesias e a cobertura do pais de tribunais de
segunda instancia. Territorialmente, o pais judiciario dividia-se em circulos
judiciais, estes em comarcas que, por sua vez, se subdividiam em julgados
e os julgados em freguesias.

A reforma da justica voltou a estar novamente em debate em meados
da década de 30 do século XIX, aprovada em duas fases: a primeira, através
do Decreto de 29 de novembro de 1836, e a segunda pelo Decreto de 13 de
janeiro de 1837, este contendo as regras de processo civil e criminal. A pri-
meira fase da reforma dizia respeito “a divisao judicial do territério e a orga-
nizagao do pessoal para a administracao da justica”. O relatério do decreto
enunciava os trés principais objetivos da reforma: a) proximidade da justica
aos cidadaos; b) celeridade na resolugao das causas; c) e clareza da ordem
juridica “os povos lamentam a distancia em que se acham dos seus juizes,
o longo tempo da duragédo dos pleitos e a confusdo da legislacéo relativa a
ordem do processo” (cf. predmbulo). E interessante verificar que, quase dois
séculos passados, aqueles objetivos continuam a dominar as reformas da
justica, evidenciando as dificuldades do sistema judicial em os ultrapassar.
No que respeitava a divisdo judicial, a reforma mantinha, no essencial, os
principios orientadores das reformas anteriores: recuperava a proximidade, ao
nivel da primeira instancia, da reforma de Mouzinho da Silveira, com a divisdo
do territério em comarcas (readquirindo a designacgao), estas em julgados e
estes em freguesias, mas mantinha a concentracao da segunda instancia das
alteracdes legais de 1835, entretanto ocorrida, com os distritos das Relagdes
de Lisboa e do Porto e de Ponta Delgada para as ilhas adjacentes.

A reforma que se seguiu, introduzida pelo Decreto de 21 de maio, de
1841, que ficou conhecida pela “Novissima Reforma Judiciaria”, manteve a
mesma divisdo judicial e a mesma composigao organizacional do exercicio
da funcéo judicial da reforma de 1836, introduzindo, contudo, trés mudancgas
significativas: a) na estrutura da organizacao judiciaria com a previsdo, em
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cada comarca, de um tribunal de policia correcional; b) densificando a inter-
vencgdo do Ministério Publico ao criar o cargo de sub-delegado, ao nivel dos
julgados, junto dos juizes ordinarios (justiga popular); ¢) reduzindo fortemente
a participagao popular na administragdo da justica.

O Decreto de 2 de dezembro de 1891 recriou os circulos judiciais.
Previa-se entdo a divisdo do pais continental em 18 circulos judiciais dos
distritos judiciais de Lisboa e Porto (os unicos para o territério continental),
aqueles em comarcas, e estas em juizos de paz (art. 5.°). Na sede de cada
um dos circulos seria criado um tribunal da relagcdo de 2.2 classe, com a
denominagéao de tribunal coletivo do respetivo circulo onde exerceria jurisdigéo.
Esta estrutura organizativa haveria de ser retomada na década de 90 do
século passado com a criagdo dos tribunais de circulo.

Aquele diploma foi precedido de um relatorio que fundamentava as alte-
racoes propostas. Vale a pena atentar nos fundamentos, que, em boa parte,
continuam, hoje, a justificar as reformas da justica “a atual organizagdo dos
nossos tribunais nao oferece garantias suficientes para a rapida administragéao
da justica (...) ha processos que se eternizam nos tribunais, ha pleiteantes
que esperam meses e anos o julgamento das suas causas, ha réus que séo
declarados inocentes depois de terem sofrido uma longa pena de prisdo. Nos
pequenos delitos a represséo, para ser eficaz, deve seguir-se imediatamente
a infragdo; pois ha processos de policia correcional cuja decisao administrativa
bastante se prolonga. A demora e as despesas nas causas orfanoldgicas,
sobretudo de pequeno valor, sdo por vezes tais que parece que o legislador
s6 teve por intuito arruinar aqueles que aparenta defender. A atual divisdo
comarca e de juizos de paz, e a atual classificagdo das comarcas represen-
tam, depois da criagdo dos julgados municipais e das novas comarcas, um
verdadeiro contrassenso. (...) Ha juizos de paz, cujo distrito abrange territério
de mais de uma comarca(...). Nao olvidamos que no momento presente seria
pelo menos inoportuna qualquer reforma que aumentasse a despesa publica”
(cf relatério do projeto de decreto de 2 de Dezembro de 1891).

Ja no periodo do Estado Novo, ao nivel da primeira instancia, os Estatutos
Judiciarios ' inauguram um novo ciclo da organizagdo judiciaria, dominado por
duas linhas principais. A primeira acentuava a profissionalizacdo e a formalizagao
da justica enfatizando a comarca como a circunscricdo base, cuja jurisdicéo era
da competéncia exclusiva dos juizes de direito (diminuindo a relevéancia e o
numero de outras circunscrigbes de escala menor) e desenvolvendo um modelo
estrutural de organizagao da justica mais centralizado e mais complexo, com a
criagdo de juizos ou varas civeis, criminais, comerciais, de transgressoes, exe-
cucdes, investigacao criminal e tutoria central de infancia.

! Passavam a incluir-se, num mesmo diploma legal, matérias diversas como a divisao judicial
do territorio, a organizagédo dos tribunais, o estatuto das magistraturas, judicial e do Ministé-
rio Publico, a organizagdo das secretarias e o estatuto dos oficiais de justi¢ca, a disciplina
judiciaria, o mandato judicial, a estrutura e funcionamento da Ordem dos Advogados, o esta-
tuto dos solicitadores e a assisténcia judiciaria.
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A divisao judicial assentava em distritos judiciais (Lisboa, Porto e Coim-
bra) aos quais correspondia a jurisdicao das respetivas relagdes, dividindo-se
estas em comarcas e estas em julgados de paz, prevendo-se, inicialmente,
a existéncia de juizes de paz em todas as freguesias. Com o Estatuto Judi-
ciario de 1944, as comarcas voltam a ser agrupadas em circulos judiciais (por
razdes funcionais para a organizagao dos tribunais coletivos). Esta divisdo
judicial ir-se-ia manter sem especiais alteracdes até a democracia.

A manutengao de alguns julgados municipais (o objetivo confesso do
legislado era a sua “eliminagéo gradual’) e dos julgados de paz era justificada
por razbes de ordem financeira para “nao deixar os povos, em muitas situa-
¢bes, praticamente sem acesso a justica” dado que o aumento das comarcas
“representava um tal encargo para o Tesouro que era inexequivel” (cf. Pream-
bulo do Estatuto Judiciario de 1944).

A segunda dimensdao, estruturalmente mais atingida, prende-se com a
participacdo popular na administragdo da justica. Se com a Constituicao de
1820 essa participagao parecia inscrever-se na estrutura judicial, rapidamente
assumiu uma posicao “menor”, de subordinagdo a uma justica cada vez mais
formal e profissionalizada. A justica de base popular, que tinha tido nos anos
que se seguiram a revolugao vintista o seu periodo aureo, logo em 1841, com
a designada “Novissima Reforma Judiciaria” entrou em franco declinio, con-
solidado com a Republica, sendo extinta com a ditadura. Manteve-se a
justica ndo togada por razées de natureza econdmica, mas sujeita as mesmas
regras formais da justica profissional. Sé mais tarde, a Constituicdo de 1976
iria retomar o conceito.

No periodo do Estado Novo, com a reforma de 1928 (Decreto 15 344,
de 10 de abril) foram reativados os julgados municipais “nos concelhos onde
as necessidades de servigo 0 exigirem com a organizagao e competéncia que
forem determinadas em diploma especial” (art. 3.°). A sua criagcédo teve por
base razdes de ordem financeira, que levaram a eliminagdo de varias comar-
cas (mais tarde repostas) e, no seu lugar, “em todas as sedes das comarcas
extintas” foram criados julgados municipais por imposi¢ao “das severas normas
da economia que os Governos da ditadura se impuseram” (cf. preambulo do
Decreto n.° 19 578, de 11 de abril, de 1931 que regulamentou os julgados
municipais). Em linha com a formalizagdo da justi¢ca, o exercicio da funcao
de juiz municipal era obrigatoriamente desempenhada por conservador do
registo predial ou do registo civil, 0 que obrigava a que esses cargos nos
concelhos sede dos tribunais municipais nao pudessem vir a ser desempe-
nhados por mulheres, impedidas do exercicio da fungao judicial.

Os julgados de paz foram mantidos. Contudo, a funcao central de con-
ciliacdo desapareceu das suas competéncias com o Estatuto Judiciario
de 1962 (Decreto-Lei n.° 44 278, de 14 de abril) em consequéncia da reforma
do Cddigo de Processo Civil. O juiz de paz, hierarquicamente subordinado
ao juiz de direito da respetiva comarca, passou a ser apenas um auxiliar deste
ou do juiz municipal com competéncia para a pratica de um conjunto de atos
por delegacao daqueles (art. 69.°). Mantendo o modelo de designacao, estes
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cargos poderiam ser desempenhados, por ineréncia, pelo conservador do
registo civil ou professor do ensino primario (art. 68.°).

Ainda no que respeita a participagéo popular na administragéo da justica,
a Constituicao de 1976 consagrou-a, mas em termos ambiguos, deixando ao
legislador ordinario essa concretizagdo, que poderia assumir diversas formas,
tais como juri, juizes assessores, juizes sociais, juizes de paz, etc., o que
também tera ajudado a que esta questdo tenha estado no centro do debate
politico, em especial em dois momentos: em reunido plenaria de 30 de janeiro
de 1979, aquando a discussao da ratificagdo do Decreto-Lei n.° 156/78, de 30
de junho, que estabelecia normas para o regime de recrutamento e fungdes
dos juizes sociais, e na discussao da ratificagdo do Decreto-Lei n.° 539/79,
de 31 de dezembro, que estabelecia a organizagdo e funcionamento dos
julgados de paz, em reunido plenaria de 22 de maio de 1980. A principal
clivagem decorria da diferente perspetiva do desempenho da fungao judicial:
apenas por profissionais, para uns; com lugar para os leigos, para outros.
Quando anos mais tarde, a atual lei dos julgados de paz voltou a ser discu-
tida, o contexto social e politico tinha mudado e os tribunais judiciais ja viviam
sob o estigma da ineficiéncia e da morosidade. Neste contexto, o debate
politico ja ndo tem como eixo estruturante a participagdo popular na admi-
nistracdo da justica, mas sim os meios alternativos de resolu¢ao de conflitos
como instancias de desvio da procura judicial e de descongestionamento dos
tribunais.

O mapa e a organizagao judiciaria no periodo democratico

As ruturas politicas da revolugdao democratica de Abril ndo provocaram
iguais ruturas na estrutura organizativa do sistema judicial, mantendo, em
varias dimensdes, linhas de continuidade com o regime anterior. Para além
da extingdo dos tribunais plenarios, logo apdos a revolucéo, as principais rutu-
ras ocorreram no quadro das modificacdes estruturais impostas pela Consti-
tuicdo: proibicdo da existéncia de tribunais com competéncia exclusiva para
o julgamento de certa categoria de crimes; instituicdo do juri em processo
criminal; e jurisdicionalizagdo da instrugéo criminal. A justica administrativa e
laboral, que registavam uma forte ligagdo com a administracdo, sofreram
também alteragdes significativas.

Apds essa adequacao ao novo enquadramento constitucional com a
reforma de 1977, as reformas posteriores do mapa e da organizagao judicia-
ria tém sido dominadas por duas ideias centrais, que, a partida, tinham, desde
logo, o potencial de transformar uma reforma numa nao reforma: a) necessi-
dade urgente de uma reforma estrutural do mapa e da organizacéao judiciaria
que se adequasse as transformagdes demograficas, sociais e econdémicas do
pais e que representasse uma verdadeira rutura com uma arquitetura judicial
entdo desenhada para o Portugal do séc. XIX; b) auséncia de recursos finan-
ceiros que permitissem executar essa reforma, que, por isso, teria que ser
adiada.
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Com este pano de fundo, as reformas legais reconduziam-se, essencial-
mente, a um objetivo estratégico: resposta conjuntural ao crescimento do
volume da procura judicial aumentando as circunscrigdes territoriais e os
orgaos judiciais, mas sem colocar em causa o modelo estrutural da organi-
zagao da justica. Neste quadro, ndo surpreende que 0s principais critérios
de racionalizacado da oferta judiciaria tenham sido os trés seguintes: a) den-
sidade demografica; b) desenvolvimento econdmico; ¢) e congestionamento
dos 6rgéos judiciais. As reformas da organizagao judiciaria e, em certa medida
as reformas processuais, passaram a centrar-se e a canalizar as sinergias na
resposta a quantidade: reorientava-se e reestruturava-se a oferta judicial para
onde havia mais pessoas, mais atividade econdmica e, naturalmente, mais
processos judiciais.

Esta circunstancia tem, desde logo, dois efeitos perversos, visiveis nas
mudangas que se seguiram: a) ndo permitiu o desenvolvimento de reformas
verdadeiramente estruturais de todo o sistema de justi¢a, considerando, quer
0s espacos territoriais nas suas varias vertentes (econdmicas, sociais, culturais,
geograficas, infraestruturas, etc.) e que melhor pudessem responder, em
condi¢cbes de igualdade, as necessidades dos cidaddos e empresas que ai
residem e laboram, quer a divisao institucional do trabalho de resolugao de
conflitos, o que obrigaria a uma verdadeira reflexdo sobre as fungbes dos
tribunais judiciais; b) recentrou o esforgo da oferta judicial na procura que
concentrava maior quantidade de processos (processos de divida, mobilizados
por litigantes frequentes) e criminalidade de “massa”, negligenciado a resposta
a procura mais mobilizada pelos cidadaos (casos de familia e menores, pro-
priedade, acidentes, responsabilidade civil, etc.) e aos casos mais complexos,
sejam de natureza civel ou crime.

A principal alteragdo ao modelo de territorializagdo da justica ocorreu
com a Lei de 1990 (Lei n.° 24/90, de 4 de agosto) que viria a considerar a
circunscricao “circulo judicial” como a célula vital da nova organizagdo judi-
ciaria, ajustando-a a celeridade e ao dinamismo da mudancga ocorrida no todo
social, surgindo ent&o o tribunal de circulo como um podlo aglutinador de toda
a atuacéo judiciaria na respetiva circunscricdo judicial” (Preambulo do
Decreto-Lei n.° 206/91, de 7 de junho). Contudo, menos de 10 anos depois
de terem sido criados, o legislador iniciou 0 processo de extingdo dos tribunais
de circulo, que passavam a ser considerados como “experiéncia maléfica”.

A reforma operada pela Lei n.° 3/99, de 13 de janeiro, regulamentada
Decreto-Lei n.° 186-A/99, de 31 de maio, ainda em vigor com algumas alte-
ragdes na grande maioria das comarcas do pais, foi marcada pela extingdo
dos tribunais de circulo e pela reorganizagdo dos érgaos jurisdicionais no
sentido da sua complexificagdo organizacional, o que levou, por exemplo, a
reconversao de varios tribunais de comarca de competéncia genérica em
juizos de competéncia especifica civil e criminal e, nalguns casos, também
em varas e a criagao de mais 6rgaos judiciais de competéncia especializada.
O aumento exponencial dos processos de divida levou ao desenvolvimento
de mecanismos de resposta ageis, quer no plano processual, quer organiza-
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cional, com a criagao, através da Portaria n.° 433/99, das secretarias desti-
nadas a assegurar a tramitacdo do procedimento de injungdo em Lisboa e no
Porto. No que respeita a organizagao interna, a reforma apostou num modelo
de compartimentagdo, desdobrando muitos tribunais de comarca em juizos
de igual competéncia genérica, com secg¢des de processos proprias, que,
conjugando com as regras de colocagdao e mobilidade dos agentes judiciais,
haveria de trazer problemas gestionarios.

Os tribunais de circulo, entdo considerados como uma grande inovagao
organizacional com potencial para desbloquear a inagédo da justica, menos de
10 anos depois, passavam a ser vistos por um outro legislador em sentido
oposto, como um dos principais bloqueadores dessa mesma agao da justica.
O legislador voltava a considerar a comarca como a célula matricial da orga-
nizagao judiciaria, reorganizando, a esta escala, os servigos de justica. Os
opositores desta solucdo criticavam sobretudo a auséncia de uma avaliacéo
rigorosa do funcionamento daqueles tribunais antes da decisdo de extingao,
que nao foi feita. A decisao politica tinha, como pressuposto, a ineficacia de
uma reforma que, na verdade, nunca tinha sido implementada na sua totali-
dade e nao tinha sido verdadeiramente avaliada. Este tem sido, de facto, um
caminho muitas vezes tragado pelo legislador portugués.

2. ALGUMAS DIMENSOES IMPORTANTES QUE NAO TEM TIDO IGUAL
IMPORTANCIA NO DEBATE

A reforma do mapa e da organizagéo judiciaria, pela sua abrangéncia,
pelos desafios que incorpora e pelos recursos que mobiliza constitui um eixo
estruturante do sistema de justica. Sabemos que esta reforma nao resolve,
por si sO, todos os bloqueios e problemas com que os sistemas judiciais se
confrontam, mas se devidamente construida e executada, e articulada com
outras reformas conexas pode contribuir, de forma decisiva, para efetiva
mudancga do sistema judicial. A complexidade de uma reforma desta natureza
exige uma cuidada preparagao, assente em diagnosticos corretos e num amplo
debate, de modo a que as linhas estratégicas definidas e as solugdes encon-
tradas possam responder, com igual qualidade, eficiéncia e eficacia, a toda a
procura do sistema judicial, quer considerando as diferentes regides do pais,
quer o tipo de litigagdo. E ndo tém que responder apenas a procura efetiva,
isto €, aos processos que estdo no sistema. Tém também que saber respon-
der a procura emergente, aos conflitos ou as violagbes de direitos que, exis-
tindo na sociedade, ndo entram nos tribunais e deveriam entrar, porque néo
conseguem vencer constrangimentos, sejam eles economicos, culturais ou
outros. Saliento trés dimensdes desse debate, raramente presentes, mas que
considero importantes para a definigdo de uma reforma estratégica que possa
responder eficazmente aos objetivos acima enunciados: fung¢des dos tribunais;
divisdo social do trabalho de resolucao de conflitos; e definicdo e articulacéo
de politicas territoriais.

JULGAR - N.° 20 - 2013 Coimbra Editora®



Democracia, tribunais e a reforma do mapa judiciario: contributos para o debate 89

Fungées dos tribunais. A reforma do mapa e da organizacao judiciaria
deve incorporar o debate sobre como acomodar as diferentes fungdes dos
tribunais judiciais nas sociedades contemporaneas. De acordo com Santos
et al (1996: 51-56) 2, apesar da evolugdo sécio-histérica que foram sofrendo,
os tribunais sdo convocados a cumprir, nas sociedades contemporaneas,
diferentes tipos de funcdes, que ultrapassam o quadro comum de atribuicoes
que, por norma, lhes €& conferido. Estas fungdes sdo: (1) instrumentais,
(2) politicas e (3) simbdlicas. As fung¢des instrumentais consistem na resolu-
¢ao de litigios, no controlo social, na administragdo e na criacdo de direito.
Enquanto dispositivo de resolugédo de litigios, os tribunais sdo instrumentos
de mediacdo de tensdes e afirmam o primado da lei na regulacdo da vida
social. Na dtica do controlo social, os tribunais servem o objetivo de contribuir
para a preservacao da ordem, sobretudo quando conflitos estruturais ameagam
a coesao social e destroem os lagos que pacificam a comunidade. Ja a
funcdo administrativa dos tribunais reporta-se, por seu turno, ao seu papel
certificador e oficializador da realidade, em contextos néo litigiosos. Final-
mente, a funcdo de criacdo de direito diz respeito a normatividade que, quo-
tidianamente, os tribunais sdo chamados a desenvolver — de forma subsidi-
aria, complementar ou, eventualmente, contraditéria com o poder executivo e
legislativo —, prescrevendo praticas, efetivando direitos e influindo sobre o
decurso dos processos sociais.

As fungdes politicas dos tribunais, decorrem nao apenas o facto de estes
constituirem 6rgaos de soberania, mas também do controlo social que séo
chamados a exercer. O seu caracter repressivo e seletivo emprestam-lhe
uma profunda ancoragem politica. E, ainda, importante sublinhar que a crise
do Estado-Providéncia e, em particular, a emergéncia de um regime de aus-
teridade a orientar a governagcao e as politicas publicas, transfere para os
tribunais, sobretudo dos paises centrais e da semi-periferia, a responsabilidade
pela efetivacao dos direitos de cidadania, sempre que violados ou ameacados
pelos poderes executivo e legislativo. Outra dimens&o do protagonismo poli-
tico dos tribunais reside, também, na sua fungado de vigilancia da representa-
cao politica, nomeadamente quando a crise do sistema provoca e/ou & pro-
vocada pela corrupgao. O exercicio desta fungcdo coloca sob stress o
principio da separagao de poderes e suscita desafios acrescidos a analise da
funcéo politica dos tribunais.

As funcgdes simbdlicas desempenhadas pelos tribunais constituem a
reserva de confianga dos cidadaos no funcionamento das instituicbes e na
realizagdo de justica: “uma vez que os direitos de cidadania, quando interio-
rizados, tendem a enraizar concecgdes de justica retributiva e distributiva,
a garantia da sua tutela por parte dos tribunais tem geralmente um poderoso
efeito de confirmagao simbdlica” (Santos et al, 1996: 55).

2 cfr. Santos, Boaventura de Sousa et all, os tribunais nas sociedades contemporaneas — o
Caso portugués, Porto, Edicdes Afrontamento, 1996, p. 51-56.
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Os autores chamam, ainda, a atengdo para uma questao importante: o
perigo da hipertrofia das fungdes simbdlicas e politicas dos tribunais em rela-
cao as funcgdes instrumentais. Concluindo-se que “as fungdes politicas e
simbdlicas s6 se manterdo a prazo se se obtiver um maior grau de conver-
géncia e de coeréncia entre elas e as fungdes instrumentais. Se tal ndo
acontecer, a continuidade do despreparo técnico ou da falta de vontade poli-
tica para judicializar a conflitualidade social e a conflitualidade politica pode
conduzir a politizacdo dessa omissao e, portanto, a politizacdo da prépria
irrelevancia dos tribunais”.

Divisdo social do trabalho de resolugédo de conflitos. Uma segunda
dimensao, em parte relacionada com a dimensao anterior, diz respeito ao que
podemos designar de divisdo social do trabalho de resolugao de conflitos.
Como sabemos, os tribunais judiciais, apesar de constituirem a principal ins-
tancia de resolugao de litigios nas sociedades contemporaneas, em especial
nas sociedades ocidentais, estdo longe de serem o unico. A mobilizagéo
social para a resolugcao de conflitos corre num campo institucional alargado
em que pontificam os meios alternativos de resolugao de conflitos, conhecidos
pela sigla ADR (alternative dispute resolution), criados pelo Estado ou pela
propria sociedade, como, por exemplo, tribunais arbitrais, servicos de media-
¢ao ou julgados de paz. Como o proprio nome indica, os ADR surgiram como
alternativa aos tribunais judiciais, sobretudo como resposta a sua incapacidade
em resolver, com eficiéncia, a procura socio-juridica que lhes é dirigida. Nos
paises ocidentais, o alargamento dos ADR teve especial impulso a partir da
década de 80 do século passado, sobretudo em resposta a morosidade dos
tribunais judiciais. O debate sobre as reformas da estrutura organizativa da
justica ndo pode fazer-se fora de um debate, mais amplo, sobre o papel e o
lugar ocupado pelos tribunais judiciais e por outras instancias extrajudiciais
de resolucao de litigios na divisdo do trabalho de resolugcéo de conflitos e,
em geral, de tutela de direitos.

A divisao do trabalho de resolucdo de conflitos entre ADR e tribunais
judiciais € uma questdo complexa, cujo modo de concretizagdo em cada
sociedade pode ser muito diverso, dependendo de varios fatores em que o
contexto social, cultural e politico assume especial importancia. Na recom-
posicdo do controlo social surgem, ainda, novas formas de parceria com
profissionais especializados (por exemplo, conservadores, notarios, solicita-
dores de execugao) incentivando a desjudicializagao total ou parcial dos
conflitos.

Nas ultimas décadas, nosso pais, a semelhanga do que ocorre um pouco
por todo o lado, tém-se ensaiado solugdes de desjudicializacdo de conflitos,
descriminalizacdo de certas condutas, de criagdo de instancias alternativas
de resolugdo de conflitos, sempre com o objetivo de descongestionar os tri-
bunais ou de desviar a procura para outras instancias. Salientam-se, como
instancias alternativas de resolugéo de conflitos, os julgados de paz, os cen-
tros de conflito de consumo e o crescente alargamento, em numero e em
areas de intervencao, dos tribunais arbitrais. Hoje, uma parte substancial dos
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contratos de natureza comercial prevé a competéncia exclusiva destes tribu-
nais para dirimirem eventuais conflitos entre as partes. Alias, o alargamento
da arbitragem esta a expandir-se para areas tradicionalmente fora do seu
campo de agao, de que € exemplo a arbitragem tributaria.

Ora, a reforma da organizagao judiciaria exige que se debata, em simul-
taneo, qual deve ser a procura de tutela judicial que deve ser sobretudo
canalizada para os tribunais judiciais € qual a que deve ser para outras ins-
tancias. Por exemplo, hoje, como sabemos, uma parte muito significativa da
procura judicial € dominada pelos agbes executivas. Apesar de uma parte
do processo ser da competéncia dos solicitadores de execucao, estes pro-
cessos continuam a mobilizar muitos recursos materiais € humanos da justica.
Nas ultimas duas décadas, a oferta judiciaria densificou-se para lhe responder
de forma mais eficiente. Em outros paises, quica com menos titulos execu-
tivos, esta procura ja ndo mobiliza os tribunais judiciais da mesma forma
intensa que entre nos.

Este debate é fundamental aprofundar-se entre nés. Até porque se em
algumas areas da conflitualidade os ADR podem e devem constituir uma
alternativa efetiva aos tribunais judiciais; noutras podem constituir uma alter-
nativa predatéria e um risco sério de vulnerabilizacdo da parte mais fraca.
Sao exemplo deste ultimo caso, os conflitos laborais, em que a intervencéao
do tribunal judicial, sobretudo pela agao do Ministério Publico, procura oficio-
samente assegurar a legalidade e o equilibrio entre as partes. A matriz
estrutural e funcional dos ADR, ao procurar a conciliagdo ou a aproximagao
entre as partes, tende a presumir que ambas estdo em idénticos patamares
excluindo, por isso, “prote¢des legais” oficiosas em que os agentes judiciais,
em especial o Ministério Publico, mas também o juiz, podem intervir ativamente
na defesa do direito de uma das partes. Em contextos desiguais, como séo
os vivenciados pelos conflitos laborais, a liberdade negocial, caracteristica
intrinseca ao acordo extra-judicial, pode oprimir.

A pergunta que o entdo deputado Vital Moreira queria ver debatida
aquando da discussao da primeira reforma da organizagao judiciaria em 1977:
“ que “ tribunais e que juizes queremos nds”? 3 e para que exercicio de
funcdes? sao perguntas que tém que estar presentes e tém que ser respon-
didas no debate sobre a reforma do mapa e da organizagao judiciaria. Para
muitos, entre os quais me incluo, os tribunais judiciais sendo uma insténcia
especializada de resolucdo de conflitos e de protecdo de direitos e, nesse
sentido, um importantissimo recurso da politica publica de justica ndo devem
estar tao intensamente “ocupados”, como se encontram entre ndés, com 0s
chamados litigios de “massa”, ndo havendo, na grande maioria dos casos,
um verdadeiro conflito, mas antes o ndo pagamento de uma divida, cujos
principais mobilizadores sdo as grandes empresas de prestagdo de servigos
ou de crédito, os chamados “litigantes frequentes”, ou com a pequena crimi-

3 Cfr. Diario da Assembleia da Republica de 8 de outubro de 977.
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nalidade, mas sim com os litigios que atingem direitos fundamentais, com a
defesa dos direitos dos cidadaos, na resposta a criminalidade grave e com-
plexa e, em geral, na resposta a conflitualidade complexa, seja mobilizada
pelos cidadaos, seja pelas empresas ou outras organizagoes.

Politicas territoriais. Uma terceira dimens&o prende-se com a necessa-
ria articulagdo das politicas de territorializagdo da justica com uma politica
global que, numa perspetiva democratica e de cidadania, tem que ser definida
para o territério portugués no seu conjunto e para os diferentes “territérios”
que incorpora. Os processos de urbanizagao do territorio portugués levam a
que o perfil de um Portugal dividido se acentue, década apés década, discri-
minando o Interior do territorio continental. A ndo coincidéncia dos processos
de desenvolvimento socio-econdmico e de mutagédo do territério que provo-
caram significativas perturbagbes na geografia econdomica e social do pais,
em clara divergéncia com o principio de consolidagdo de um modelo de
desenvolvimento sustentado, provocaram, igualmente, profundas assimetrias
na procura judicial (por diminuicdo dos seus mobilizadores), criando o que se
designa por varios “paises judiciarios” dentro de um mesmo pais.

As dindmicas demograficas marcam este dinamismo. Este processo &,
contudo, de influéncia muatua. Onde ndo ha populacao, a fixacdo de empre-
sas e servigcos é desmotivada e, por sua vez, onde estes ndo coabitam, a
populacdo nao se fixa nesses lugares. Se é certo que as reformas da terri-
torializagao da justica devem ter em conta a radiografia do Pais, na sua
vertente demografico-social e econdmico-empresarial, também é certo que as
politicas publicas ndo devem incorporar uma politica “punitiva” das sociedades
pelos seus constrangimentos territoriais, econdmicos ou sociais. E fundamen-
tal que se olhe para os territérios, mesmo que em processo de perda popu-
lacional, com uma viséo de futuro, criando, ou reestruturando, nalguns lugares
condicoes de fixagdo de meios e recursos que tornem, em especial os centros
urbanos de pequena e média dimensdo, centros com dinamicas funcionais
que se destaquem dos centros urbanos proximos. O sucesso das reformas
nao tem de passar por processos de exclusao.

CONCLUSOES

A luz do que acima escrevi, destaco as seguintes duas conclusées:

A primeira € que sendo os tribunais judiciais instituicdes privilegiadas de
resolucao de conflitos e de tutela de direitos sdo também instrumentos centrais
da qualidade da democracia. Como tal, ndo podem continuar a ser objeto
de reformas com impactos tdo reduzidos na sua pratica e no seu desempenho
funcional. E preciso evitar o desperdicio e a deslegitimagdo social da justica
que reforma atras de reforma acarretam. As reformas tém que verdadeira-
mente inovar, corresponderem as expetativas positivas de cidadaos e de
empresas, tém que fortalecer o papel da justica na democracia e aprofundar
a relacao entre cidadéaos e tribunais.
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A segunda é que este desiderato depende muito da qualidade e dos
termos do debate social e politico no curso da definicdo e da execucado das
reformas estruturais da justica. A analise do debate protagonizado pelos
principais atores politicos, aquando da aprovacado na Assembleia da Republica
das sucessivas reformas legais do mapa e da organizagao judiciaria, mostra
que esse debate tem algumas dificuldades em romper as fronteiras do status
quo, situando-se, sobretudo, na localizagado dos tribunais ou no tipo de tribu-
nal a instalar em determinado local e, mais recentemente, na escala da cir-
cunscricao base da organizacgao judiciaria. Mesmo quando as propostas de
reforma querem romper alguns paradigmas organizacionais, o debate tende
a cercar o modelo anterior recentrando-o, mostrando a inoportunidade da
reforma, as potencialidades desaproveitadas da lei em vigor, mas sem fazer
ruturas, sem incorporar verdadeiras alternativas estratégias. E esse debate
nao pode ter uma leitura monolitica da funcéo judicial, nem reconduzir a
eficiéncia a produtividade, tendendo a deixar de fora outras dimensdes impor-
tantes, como a dimensao ética, a promogédo da cidadania, a qualidade da
justica ou a efetivacdo, em tempo util, de direitos fundamentais.
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