O TEMPO JUDICIARIO E A QUALIDADE DA DECISAO
— EFICIENCIA DO SISTEMA E EFICACIA DA DECISAO

ANTONIO HENRIQUES GASPAR

A eficacia do sistema de justica afere-se pela qualidade da resposta processual, que supde
0 uso racional do processo e o respeito pelas regras processuais e pelo principio do processo equi-
tativo; pela qualidade substancial das decisdes, em relacdo a qual pontificam como critérios afe-
ridores o respeito pelos principios da legalidade e da igualdade; e pela razoabilidade temporal das
decisbes. Tais predicados hao-de verificar-se quer no momento de “dizer o direito” quer no
momento de efectivar a decisdo através da execugcdo — e € na confluéncia deles que é possivel
criar confianga nos cidadaos, também ela condi¢do necessaria da eficacia do sistema de justica.

1. Na teoria das organizagdes, o sistema de justica merece uma refle-
xao particular, imposta pela complexidade que resulta de uma multiplicidade
funcional, de agentes estatutariamente diversificados e das necessarias agre-
gagdes em vista da finalidade a que esta vinculado — administrar a justica.

O sistema de justica constitui um conjunto organizado e coerente de ins-
tituicbes e orgaos, com diversidade funcional de competéncias, mas que estédo
interactivamente coordenados numa finalidade materialmente unitaria.

De entre os orgaos e instituigdes que integram o sistema de justica, os
tribunais sobrelevam, n&o apenas pela simbologia nas representagdes sociais,
mas pela importancia real que assumem na administracdo da justica — a
obtencdo da decisdo do caso com forgca vinculante e imperativa.

Por isso, efectividade e eficacia do sistema de justica sdo nogdes e con-
ceitos operativos que no discurso se reduzem muito a fungdo dos tribunais e
ao seu modo de funcionamento e as respostas que podem proporcionar.

Falar de eficacia e efectividade — pois a eficacia do sistema e a efica-
cia da decisao correspondem, no essencial, a estas nocdoes — impde uma refle-
xao sobre as categorias e os conceitos, mas também uma visao exterior
sobre o sistema numa perspectiva dualista: a projecgdo sobre a sociedade e
os cidadaos e o olhar e as representagbes dos cidadaos sobre a justica.

Nesta aproximacéao, as nog¢des de eficacia e efectividade constituem qua-
dros de referéncia e devem ser compreendidas com conteudo real e operativo.

2. As funcgdes da justica revelam-se, desdobram-se e concretizam-se
fundamentalmente em dois momentos e em duas faces substanciais de uma
mesma finalidade — a jurisdictio e o imperium.
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A jurisdictio (dizer o direito) constitui a fungdo de decidir, de definir a
existéncia, a titularidade, o conteudo e os modos de exercicio de um direito,
e tem pressuposta a eficacia do sistema, das instituicdes e dos agentes que
as servem.

O imperium traduz a funcao de fazer respeitar a decisdo; constitui a fun-
cao pragmatica da justica, dando sentido efectivo, util e pratico as decisdes.

A eficacia do sistema de justica, compreendida a nogédo na relevancia,
no sentido, nos pressupostos e nos resultados da jurisdictio, resultara nao
tanto de uma percepcédo ex ante em visao prospectiva sobre o complexo de
orgaos e funcgdes, mas do nivel das respostas da organizacdao medido pela
comparacao entre critérios de analise e resultados — a performance do
sistema.

No entanto, para além de todas as dificuldades de medida — ja que a
complexidade e a carga simbdlica da instituicdo impdem limites ao estabele-
cimento de critérios de auditoria — o estatuto constitucional de independén-
cia dos magistrados introduz necessariamente algumas especificidades.

Porém, ndo obstante, a medida da eficacia, ndo podendo ser numérica,
estatistica ou produtivista pura, constituira um valor de fungdo que tem que estar
sempre presente determinando decisivamente a qualidade da justica.

A qualidade do sistema resulta da conjugacéo e confluéncia de indicadores
quantitativos da actividade e qualitativos pela natureza das respostas.

A pluralidade de 6rgaos e agentes, a multiplicidade de competéncias,
as légicas internas e as culturas de cada um dos subsistemas acrescentam
complexidade na definicdo ex ante e, consequentemente, na verificacdo ex post
da capacidade do sistema, bem como no estabelecimento de principios, regras
e critérios para construcao da eficacia.

Os indicadores de eficacia tém de estar relacionados com factores plu-
rais que permitam modelar os resultados em funcédo de varios objectivos.

A eficacia do sistema de justica tera de ser construida a partir de indi-
cadores socio-econdmicos e traduzir uma relacdo de efectividade entre os
servicos e os destinatarios.

O regime de acesso ao direito e de acesso a justica, isto é, a existén-
cia e adequagao dos meios disponiveis para conhecimento dos direitos e
para efectividade do direito ao tribunal, constitui um indicador de primeira
linha. A eficacia da justica sera tanto mais concretizada quanto mais disponivel
for o acesso ao conhecimento dos direitos e das possibilidades de interven-
cao para a realizacao e concretizacao dos direitos individuais, em particular
no que respeite aos individuos mais desfavorecidos econdmica e social-
mente.

Na perspectiva sécio-econdmica as possibilidades oferecidas para a rea-
lizacdo do direito e da justica constituem indicadores fortes da medida da efi-
cacia; o aumento e a diversificacdo das respostas judiciarias, os meios alter-
nativos, a proporcionalidade da relagcdo entre a procura, a natureza das
questdes e o nivel e a satisfacdo das respostas disponiveis, constituem mode-
los de eficacia em geometria variavel.
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A qualidade do servigo constitui um outro indicador de referéncia.

A qualidade do servigo supde a existéncia de estruturas organicas ade-
quadas as necessidades e solicitagdes.

A dotacdo da organizagdo com capacidades e meios materiais e pessoais
para reforcar o tratamento de contenciosos especificos, local ou temporal-
mente localizados, o controlo eficaz sobre os tempos (reducdo dos prazos
no maximo limite possivel e aceitavel), o rigor na gestdo dos agendamentos
ou a organizagao da investigacdo de modo a reduzir, por exemplo, o tempo
de prisdo preventiva, constituem indicadores de qualidade e, por consequén-
cia, de eficacia do sistema.

A criacédo de boas regras de gestdo material e pessoal do sistema, bem
com a instituicdo de boas praticas de gestdo processual, constituem também
indicadores relevantes de eficacia.

3. A eficacia do sistema de justica esta também, por muito, dependente
ou tributaria da metafora da “producao’.

O vector “producéo”, ndo devendo ser exponenciado, também nao podera
ser desconsiderado, e impde a ponderacao relacional de custos e meios
— relacdo razoavel e proporcionalmente aceitavel entre output e outcome.
A ponderagao tem de considerar os aspectos internos da organizagao do sis-
tema e o seu impacto na sociedade.

A avaliagdo do sistema de justica em fungdo da produgéo (economia da
justica ou jurimetria), através da relagao entre “factores de producdo” e “bens
produzidos” ndo pode deixar de estar também presente, ndo numa perspec-
tiva redutora custo-resultado ou de simples ratio dos meios orgamentais alo-
cados em expressao quantitativa, mas como um dos factores que permitem
testar a qualidade como valor inerente a eficacia. Os métodos de analise
por que usualmente se pode medir a fungdo de produgdo — expressao que
tem de ser compreendida fora de qualquer conotagao estritamente gestiona-
ria, estatistico-dependente ou meramente “produtivista” — ligam-se, neces-
sariamente, a feixes relacionais entre a procura (casos; processos regista-
dos) e as respostas (processos findos) durante determinados periodos de
avaliagao.

A sociedade que pelos impostos paga o sistema exige qualidade e rapi-
dez, que constituem para os cidadaos condigcdes de obtencao de uma tutela
efectiva dos seus direitos.

A qualidade exigida &, porém, referida ao sistema e ndo a cada acto de
cada um dos agentes. A exigéncia de qualidade, ou de melhor qualidade,
refere-a a sociedade ao produto final.

As condigbes e meios materiais, de organizagao e humanos, que permitam
gerar eficacia e garantir qualidade, supdem uma agregagcdo complexa de
infra-estruturas adequadas (instalagbes fisicas, condicbes e espagos de tra-
balho), disponibilidade e capacidade de utilizacdo de novas tecnologias, mode-
los de gestdo das capacidades instaladas, critérios de optimizagcéo das prati-
cas de direccado e conducao (gestado) do processo, adequagao e instalacao de
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proporcionalidade entre a procura e a capacidade de resposta, mecanismos
alternativos de resolucédo de conflitos.

Mas os mais prementes e imediatos indicadores de qualidade nos
sentimentos e nas representacdes da sociedade sao referidos ao tempo de
duracdo processual e de decisdo e a qualidade das decisdes — qualidade,
entenda-se, medida ndo por uma avaliagao individual, mas na apreensao da
forca de convencimento e de contribuicdo para a certeza e seguranga das rela-
cbes, que resulta da coeréncia, da estabilidade, da jurisprudéncia e, por con-
sequéncia, da previsibilidade das decisdes.

Mas qualquer analise sobre o sistema de justica ndo pode desconside-
rar a vertente quantitativa, que constitui um dos factores de verificacdo e de
avaliagado da eficacia. A visdo quantitativa ndo depende, porém, da consi-
deracdo de situacdes individualizadas ou isoladas, que ndo revelem uma
perspectiva sistémica, devendo ser perspectivada em macro analise por meio
de indicadores fiaveis que permitam traduzir uma imagem global.

Estudos referenciais publicados tém permitido encontrar alguns indicadores
com funcionalidade para revelar a eficacia das respostas relativamente a ver-
tente quantitativa.

Nesta analise tém sido muito utilizados trés indicadores que permitem medir
o nivel das respostas quantitativas: a taxa de congestéo (resultado da divisdo do
numero de processos pendentes no inicio de cada ano pelo numero de proces-
sos findos durante esse mesmo ano), a clearence rate (obtida pela divisdo do
total dos processos findos num ano pelo total dos processos entrados nesse ano)
e a backlog rate (racio entre o numero total de processos findos e a soma do
numero total de processos entrados com o numero total de processos pendentes).

A resposta sera positiva e o sistema funcionara quantitativamente bem se
a taxa de congestao for baixa, se a clearence rate for superior a um e a
backlog rate perto de um.

A funcionalidade dos indicadores depende, porém, da disponibilidade em
tempo util de dados estatisticos fiaveis.

A leitura da eficacia pela quantidade e as respostas positivas dos indi-
cadores como factores de ponderacdo em funcdo da variavel “bens produzi-
dos”, se ndo pode ser dispensada como factor de analise, ndo podera tam-
bém ser excessivamente sublinhada. O sistema de justica ndo pode constituir
um sistema de producgdo, e tem componentes organizacionais, funcionais e esta-
tutarias que, ndo podendo ser refractarias a métodos quantitativos, pressupdem
respostas de eficacia que se ganhem mais pela qualidade.

Muito para além da dimensao “produtivista” deve estar a qualidade da jus-
tica — qualidade processual e qualidade substancial.

4. Nao é facil definir a nogao de qualidade. E, no entanto, sera mais pela
qualidade processual e substancial que se marcara a eficacia da decisao.

Como valor de eficiéncia do sistema e de eficacia da decisao, a qualidade
integra e deve ser verificada pelos vectores que ndo sejam simplesmente
quantitativos, no sentido redutor de “produtivistas”.
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Em sentido sistémico, a qualidade n&o sera definida pela agregacao de
verificagdes parcelares da qualidade especifica de actos, mas pela conside-
racao de todos os (de quaisquer outros) factores de organizacdo que nao
sejam elementos de verificagdo de quantidade.

Neste sentido amplo e simultaneamente complexo ha factores que, estru-
turalmente, permitem definir e construir a qualidade da justica.

Numa vertente instrumental de base, a qualidade depende da natureza,
adequacdo, modernidade, sofisticacdo e funcionalidade dos meios materiais
— sejam fisicos, relativos as instalacbes e equipamentos, sejam do dominio
dos instrumentos tecnoldgicos disponiveis.

No plano dos resultados macro analisaveis, a qualidade da justica tera
muito que ver com o tempo das decisées e com a consequente maior ou
menor utilidade para os seus destinatarios. Dizer o direito aos interessados
sé sera util e de qualidade se for dito em tempo razoavel perante as exigén-
cias e as circunstancias de cada caso.

Nas representacdes o factor mais decisivo de desqualificacdo identi-
fica-se precisamente com o sentimento que vem do exterior no que respeita
aos tempos da justica.

As criticas quanto a morosidade sdo recorrentes e, por isso, o0 sistema tem
de acautelar este indicador, verificando os tempos das respostas e isolando os pro-
blemas, onde existam, para encontrar os mecanismos adequados de intervencgao.

Nao ha aqui solugbes acabadas, mas a monitorizacdo permanente das
jurisdicbes com mais intensa relacdo de procura pode constituir um instru-
mento preventivo ou reactivo para enfrentar o problema.

Pode haver, com efeito, estudos de tendéncia ou de previsdo sobre a
intensidade da procura, quer em geral, pela avaliagdo dos indices territoriais
de demografia, quer especificamente, sobre as consequéncias contenciosas de
fenomenos identificaveis ou sequentes a modificagdes legislativas, ou seja, um
tragado das curvas de procura.

A maleabilidade da gestdao dos meios materiais, mas sobretudo dos
meios humanos, pode ser necessaria para uma resposta atempada.

Por outro lado, e para além dos mecanismos de contingentagao (que
sao instrumentos que apenas tém sentido resolvidas outras questbées a mon-
tante), a monitorizacdo dos tempos de decisdo supde a definicdo de crité-
rios-padrao com aptidao para medir o tempo razoavel, por fase e por espé-
cie de processo, estabelecidos previamente factores de medigdo por graus de
complexidade.

Mas com a prevencao de que todos os critérios, que serdo em relevante
medida derivados de leituras estatisticas e de aproximacdes empiricas, néao
poderdo constituir-se em férmulas que privilegiem a quantidade de processos
por juiz e ndo tanto a qualidade das decisdes.

A produtividade dos juizes desligada dos contextos ndo pode ser o cri-
tério de medigao.

Além de que qualquer formulagdo tem de partir de perspectivas pluri-
funcionais que integram o complexo organizacional do sistema de justica.
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A justica precisa de tempo. A celeridade ndo podera ser a primeira prio-
ridade, porque uma justica urgente gera riscos de afectacdo de direitos.

Relevante sera a qualidade das decisdes, que ndo pode ser alcangcada
se a cada processo nao for consagrado o tempo que exige; a celeridade nao
pode ser um valor em si, mas apenas um instrumento de eficacia, e a resposta
da justica tem de ser medida pelo equilibrio entre a eficacia, a qualidade e a
seguranca das decisoes.

5. A qualidade da justica constitui um dos elementos essenciais da qua-
lidade da democracia.

A funcao de jurisdictio, de dizer o direito, com o sentido de declaragao
do direito do caso, concretizada na decisdo sobre a existéncia, o conteudo e
os modos de exercicio do direito, ou na decisdo sobre uma acusacdo em
matéria criminal dirigida contra uma pessoa, supde, para ser efectiva, também
a qualidade das decisdes.

As perspectivas de analise e, em consequéncia, para a formacao de cri-
térios, remetem para a identificacdo de indices de qualidade processual (o pro-
cesso equitativo) e de qualidade substancial. Por aqui se poderdo formular
normas de qualidade na definicdo de um modelo de justica que ndo podendo
ser ideal, seja eficaz no enquadramento teleoldgico da funcao.

N&o esta em causa, nesta dimensédo, a apreciacao individual do trabalho,
mas a escolha de modelos que permitam identificar critérios da avaliacdo glo-
bal do sistema.

A abordagem relativa a critérios e normas de qualidade substancial
devera estar sempre vinculada a grandes principios — a preeminéncia do
direito e a funcado efectiva da justica como guardia das liberdades individuais
e construtora da sociedade democratica.

A qualidade substancial supde que o sistema respeite determinadas exi-
géncias que sdo ao mesmo tempo indicadores de conformagdo com principios
fundamentais.

As normas de acesso ao tribunal — o direito ao juiz — constituem, como
foi ja salientado, uma referéncia fundamental. A construgdo do sistema de
acesso, quer através da previsdo e organizagao de meios processuais, quer
pelo nivel dos custos de acesso e pelos meios de auxilio judiciario, constitui
um factor primordial de qualidade.

A qualidade substancial da justica impde também algumas condi¢des
sobre a natureza dos tribunais. A independéncia e a imparcialidade, avalia-
das necessariamente pelos instrumentos estatutarios que permitem garantir a
independéncia e a imparcialidade dos juizes, sao pressupostos conaturais a
prépria nogao de tribunal. O sistema que ndo garanta tais condigcbes nao
preenche indices minimos de qualidade.

A substancia da funcéo judicial e da competéncia para dizer o direito (a
Jurisdictio) constitui um elemento de construcdo da qualidade — a qualidade
e a eficacia pressupdem que a competéncia dos tribunais implique um ver-
dadeiro poder de decisio.
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O direito a execucgao das decisdes, pela disponibilidade da forca vincu-
lante publica para a execugdo quando for necessario, € também inerente a qua-
lidade do sistema e directamente instrumental da eficacia das decisdes.

A qualidade, como condi¢do de eficacia, depende ainda do nivel discur-
sivo da actividade judiciaria, ou seja, da qualidade juridica das decisdes e
da consideragdo e concretizagdo que revelem dos direitos fundamentais.

Numa apreciagcdo de sistema, a qualidade geral das decisdes pode ser
medida pelos indices de confirmagao ou conformidade com o direito proces-
sual ou material que seja revelado pelas taxas de revogacao por instancias
superiores.

A coeréncia da jurisprudéncia que institui seguranca e confianga consti-
tui também um indice relevante de qualidade. Impde-se, por isso, melhorar a
coordenacdo da jurisprudéncia no seio das jurisdicbes como factor de cer-
teza e de previsibilidade para os cidadaos.

E, por fim, mas na esséncia, no principio, a qualidade da lei.

As normas — lei no sentido normativo — que as instituicdes de justica
interpretam e aplicam devem ser claras, precisas, previsiveis e acessiveis.

A acessibilidade significa que, independentemente da fonte ou da natu-
reza, a lei esteja disponivel por meios de publicagdo e conhecimento ao
alcance de todos.

A previsibilidade remete para a confiangca e para a proporcionalidade
entre os efeitos, as consequéncias e as finalidades de interesse geral.

A previsao significa rigor na estatuigdo, exigindo que a lei contenha, por
modo tanto quanto possivel inequivoco, os pressupostos, os efeitos e, quando
for o caso, as consequéncias da violagao.

A clareza tem a ver com a linguagem, que deve contribuir para a comu-
nicacdo, por forma a garantir a compreensao e a apreensao externa do sen-
tido e consequéncias da norma.

6. A qualidade da justica € um factor essencial de constru¢gdo da con-
fianca, mas a confianca é também imprescindivel a afirmacao da qualidade e
da eficacia do sistema de justiga.

O sistema tem, pois, de procurar e gerar eficacia, mas, para tanto, ndo
pode desconsiderar os efeitos externos, porque uma boa imagem da justica
sera parte integrante de uma justica de qualidade.

Por isso, 0os 6rgaos e os seus agentes tém de saber encontrar os meios
e os instrumentos para criar confianca.

Esta tarefa exige, certamente, a disponibilidade de servigcos para verificagdo
e recolha quotidiana da opiniao — as opinides, em primeiro lugar, veiculadas
pela comunicagao e o tratamento de tendéncias.

Mas também aconselha a realizacdo, a espacos temporais considera-
dos adequados, de estudos de opinidao que permitam ler os sinais da socie-
dade relativos a percepcao sobre o desempenho do sistema.

Esta abordagem tem sido, porém, pouco considerada, para nao dizer
esquecida.
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A nova organizacdo do Conselho Superior da Magistratura e a redefini-
cao de competéncias pela lei de autonomia permitira dispor de meios huma-
nos, e espera-se que orcamentais, que tornem possivel a realizagao de estu-
dos que habilitem melhor na escolha das opg¢des por critérios de gestdo e
alocacao de meios.

So6 um sistema eficaz permite decisdes que possam ser eficazes, quer pela
utilidade do tempo, pelo respeito pela equidade dos procedimentos e pelo
sentido discursivo compreendido pelos destinatarios e razoavelmente previsi-
vel no respeito por coeréncias jurisprudenciais.

Uma segunda dimenséao da eficacia da decisao supde a efectividade da
execucdo quando necessaria. A utilidade da declaracdo do direito para os inte-
ressados so fica completa se o sistema dispuser de meios efectivos de exe-
cucgao.

Os meios procedimentais da acgdo executiva e a organizacao material de
instrumentos de execucgao constituem elementos imprescindiveis a eficacia
da decisdo e a efectivacdo da garantia do direito a execugcdo como integrante
do processo equitativo.

7. Em sintese, a eficacia do sistema supde respostas de qualidade
— processual, substancial e de razoabilidade dos tempos de decisao.

A confianga dos cidadaos na eficacia da justica constitui um elemento fun-
damental para a revelacao da qualidade da justica, e por aqui também da qua-
lidade da democracia.

E que as complexas sociedades da contemporaneidade transformaram-se
em sociedades de desconfianga. A confianga como «instituicdo invisivel» ero-
diu-se, e a justica e as suas instituicoes, porventura em tempo mais tardio que
outras instituicdes, ficaram no centro do julgamento numa contradicéo entre uma
«atribuicdo ex ante de confianga» e um «exercicio ex post de desconfianca.

Nas dimensdes de eficiéncia e eficacia, que acrescentam qualidade e
permitem dar substancia a «instituicdo invisivel» da confianca, vai muito das
respostas que a justica possa dar para satisfazer as expectativas dos cidadaos.

Para tanto, e no plano da organizagao, a administragao tem de ter per-
formance, e a modernidade exige a adopgao de novos métodos de trabalho.

A gestao dos fluxos processuais, com regras equilibradas de distribui¢ao,
constitui um instrumento indispensavel.

A monitorizagdo dos tempos, a verificagdo regular das sequéncias pro-
cessuais com controlos sobre os prazos e sobre os excessos de tempo de
duragao por fase, a comparacao de racionalidades praticas entre servicos, o
estabelecimento de procedimentos uniformes para tratamento processual do
contencioso de massa ou de processos com caracteristicas analogas, ou a uti-
lizagcao racional e instrumentalmente util das novas tecnologias s&o possibili-
dades que tém de ser exploradas para melhorar a qualidade das respostas.

No que respeita a direcgao do processo, normas de actuagdo em geral
aceites e que permitam acrescentar produtividade e eficacia devem ser prio-
ritariamente modeladas.
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Nos procedimentos ha, com efeito, muito ou quase tudo de racionali-
dade e de exigéncia de boa gestdo e de “boas praticas”, e pouco de inter-
vencgao de juizos que relevem ja da independéncia inerente a fungéo de jul-
gamento e decisio.

Por isso, procedimentos sobre a melhor forma de direc¢do e condugéao
do processo, ou questbes de pura organizagdo do trabalho e de agenda-
mento, de racionalidade na utilizacdo dos espacos, podem perfeitamente ser
uniformizadas, modeladas, racionalizadas e objecto de elaboracédo de regras
de “boas praticas” que se imponham no exercicio quotidiano.

A qualidade resulta, em suma, dos tempos de decisdo, porque estes,
quando razoaveis, medem em boa parte a eficacia; do rigor processual, que
€ avaliado pelo uso racional do processo no respeito pelas regras e principio
do processo equitativo (artigo 6.° da Convencdo Europeia dos Direitos do
Homem); e da qualidade substancial dos julgamentos em que a garantia de
legalidade e a realizacdo do principio constitucional da igualdade devem cons-
tituir os primeiros critérios de verificacao.

Mas na qualidade para além das formas intervém em boa parte a clareza
e a acessibilidade do discurso judiciario; as decisdes devem ser apreensi-
veis e compreendidas.

N&o entanto, o discurso sobre a eficacia, mais ou menos bem elabo-
rado, ndo é mais do que um discurso.

Podemos tentar inventar ideias, formular propédsitos, discorrer sobre teo-
rias, falar de administracdo e gestdo e das novas tecnologias e das regras e
dos principios que fazem a qualidade.

Mas, mais do que tudo isso, a eficacia e a qualidade serdo o resultado
do esforco empenhado e orientado de todos os dias.
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