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RESUMO

Essa dissertacdo tem como objetivo discutir a anélise da eficiéncia dos Tribunais de Justica
Estaduais no Brasil efetuadas com uso da metodologia DEA, fazendo uma critica do modelo
empregado pelo CNJ para sua adogdo. Apesar de ser utilizado para analisar o desempenho de
unidades produtivas de setores tradicionais da economia, a DEA ainda € pouco conhecida em
estudos sobre o judiciario. A crescente dificuldade de obtengédo de recursos, notadamente nos
orcamentos publicos, faz com que haja uma pressao sobre organizagdes publicas e privadas em
busca da eficiéncia e do desenvolvimento de métodos para medi-la e, assim, ajudar a identificar
falhas e propor aperfeicoamentos. Essa busca reflete a legitima reivindicag&o social para 0 bom
funcionamento da gestdo publica, pressionando os diversos poderes da Republica, judiciario
incluido, de quem se espera 0 bom cumprimento da funcéo judicante do Estado, ou seja, decidir
os conflitos e pacificar as questBes sociais. Portanto, a celeridade ou presteza, a eficiéncia e a
efetividade da tutela jurisdicional se destacam pela importancia para a eficiéncia na
administracdo da justica. Busca-se nesse estudo responder se, com base na DEA, é possivel
aperfeicoar o modelo de calculo do IPC-Jus, usado pelo CNJ para medir a eficiéncia dos
Tribunais de Justica Estaduais brasileiros? A metodologia utilizada nessa dissertacdo envolve
uma pesquisa aplicada e, por empregar o referido método, a discussdo sobre a eficiéncia do
judiciario destaca a abordagem quantitativa. Os procedimentos adotados incluem uma revisao
bibliografica de trabalhos sobre a eficiéncia do Poder Judiciario, além de uma analise
documental, notadamente do Relatorio Justica em NUmeros. Uma das principais conclusdes do
estudo é que o modelo DEA usado pelo CNJ pode ser aperfeicoado, principalmente pela
incluséo da variavel “tempo do processo”, apesar de haver grandes desafios a serem superados
quanto ao seu uso, dada a complexidade de sua medigéo, por exemplo. Por fim, cumpre lembrar
a importancia de que o debate sobre a eficiéncia do judiciario ndo pode se restringir a aspectos
quantitativos, afastando critérios qualitativos da avaliacdo dos servigos prestados aos
brasileiros. Portanto, a entrega da prestacao jurisdicional ndo pode ser resumida ao nimero de
processos baixados.

PALAVRAS-CHAVE: Eficiéncia. Poder Judiciario. Tribunais de Justica Estaduais brasileiros.
Conselho Nacional de Justica. DEA.



ABSTRACT

This dissertation aims to discuss the efficiency analysis of the State Courts of Justice carried
out using the DEA methodology, criticizing the model used by the CNJ for its adoption.
Although it is used to analyze the performance of productive units of traditional sectors of the
economy, the DEA is still little known in judicial studies. The increasing difficulty of obtaining
resources, especially in public budgets, puts pressure on public and private organizations for
efficiency and the development of methods to measure it and thus help identify failures and
propose improvements. This search reflects the legitimate social claim for the proper
functioning of public management, pressing on the various powers of the Republic, including
judiciary, from whom one expects the good performance of the judicial function of the State,
that is, decide the conflicts and pacify social issues. Therefore, the speed, efficiency and
effectiveness of judicial protection are highlighted by the importance of efficiency in the
administration of justice. Does the study attempt to answer if, based on the DEA, it is possible
to improve the calculation model of the IPC-Jus, used by the CNJ to measure the efficiency of
the Brazilian State Courts of Justice? The methodology used in this dissertation involves an
applied research and, by using this method, the discussion about the efficiency of the judiciary
highlights the quantitative approach. The procedures adopted include a bibliographic review of
works on the efficiency of the Judiciary, as well as a documentary analysis, notably the Justice
in Numbers Report. One of the main conclusions of the study is that the DEA model used by
the CNJ can be improved, mainly by including the variable "process time", although there are
great challenges to be overcome in its use, given the complexity of its measurement, by
example. Finally, it is important to remember that the debate about the efficiency of the
judiciary can’t be restricted to quantitative aspects, leaving aside qualitative criteria of the
evaluation of the services provided to Brazilians. Therefore, the delivery of the judicial service
can’t be summarized in the number of cases.

KEY-WORDS: Efficiency. Judicial power. Brazilian State Courts of Justice. National Council
of Justice. DEA.
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1 INTRODUCAO

A Analise Envoltéria de Dados (DEA - Data Envelopment Analysis) na avaliacdo da
eficiéncia dos Tribunais de Justica Estaduais (TJES) brasileiros ainda é pouco conhecida,
qguando comparada com estudos sobre o desempenho de unidades produtivas de setores
tradicionais da economia. Porém, tem ganhado relevancia, uma vez que é aplicada pelo
Conselho Nacional de Justica (CNJ) e divulgada nos Relatérios Justica em NUmeros.

Nesse contexto, a presente dissertacdo tem por objetivo discutir a analise da eficiéncia
dos TJEs no Brasil efetuadas com uso da metodologia DEA, fazendo uma critica do modelo
empregado pelo Conselho para sua adogao.

Com recursos cada vez mais escassos para orcamentos publicos, discutir a eficiéncia,
desenvolver métodos para medi-la, ajudar a identificar falhas e propor aperfeicoamentos é
muito relevante. Na gestao publica, isso vai ao encontro da legitima reivindicacdo social para o
bom funcionamento dos diversos poderes da Republica, incluindo o judiciario, de quem se
espera 0 bom cumprimento da funcéo judicante do Estado, isso é, decidir os conflitos e pacificar
as questdes sociais. Nesse sentido, a celeridade ou presteza, a eficiéncia e a efetividade da tutela
jurisdicional assumem papel de destaque.

Mas o que se entende por eficiéncia judicial? Muito embora se saiba que eficiéncia
implica maximizar resultados ao menor custo possivel, ndo ha consenso sobre o conceito em
questdo. Porém, ha uma forte percepcao social de que essa é muito baixa. O Relatério ICJBrasil,
assim como outras pesquisas, revelam uma baixa confianca dos brasileiros no Poder Judiciario:
somente 24%, em 2017 (FGV DIREITO SP, 2017).

A Emenda Constitucional n® 19/1998 veio ao encontro dos anseios da sociedade para
melhorar a qualidade dos servigos publicos e, em nome do principio da eficiéncia, entronizou
a reforma administrativa do Estado brasileiro, o que levou a incorporagdo de alguns elementos
do modelo de administracdo publica gerencial ao setor publico. No ambito do Poder Judiciario
e no espirito dessas reformas, os reclamos sociais por uma justica mais agil e eficiente levaram
a edicdo da Emenda Constitucional n® 45, em 2004, e a criagdo do Conselho Nacional de Justica
(CNJ), propondo-se a dar maior transparéncia, moralidade, controle e coordenagédo
administrativa ao referido poder.

Cabe destacar, porém, que a demora dos tribunais ndo é um privilégio brasileiro. VVarios
paises, em maior ou menor grau, enfrentam esse problema, destaca Gico Janior (2014). Dados

da Corte Europeia de Direitos Humanos revelam que o tribunal ja estabeleceu jurisprudéncia



18

reconhecendo o direito & indenizacdo para quem é afetado pelo problema, seja culpado ou
inocente. Na Europa, a Itélia, a Russia, a Grécia, a Alemanha e Roménia sdo exemplos de paises
que tém sido acionados pela Corte em decorréncia da morosidade.

Brito (2013) mostra que, nas décadas de 1980 e 1990, o Poder Judiciario dos Estados
Unidos, dado o elevado tempo de duragdo dos processos, ndo tinha a mesma credibilidade das
demais instituicdes governamentais diante da opinido publica. Isso levou o governo federal a
implementar o gerenciamento dos processos judiciais (case management) como mecanismo
para apurar e melhorar o funcionamento das cortes federais americanas, possibilitando a
melhora da prestacdo jurisdicional.

A busca por essa melhora decorre da importancia que o sistema juridico tem em uma
sociedade democratica, seja no debate sobre os direitos humanos, seja para as visoes
contemporaneas sobre desenvolvimento econémico. Economia e Direito sdo disciplinas que
lidam com problemas de coordenacéo, estabilidade e eficiéncia na sociedade e hd muita
complementaridade em alguns campos destas ciéncias, destaca Esteves (2010). Nesse contexto,
h& um crescente interesse de profissionais do campo juridico e de economistas por temas que
as associam, como o da eficiéncia dos Tribunais de Justica.

E quase uma unanimidade que se aponte a ineficiéncia judicial, mas ainda sdo poucos
0s estudos objetivos e quantitativos, seja no Direito ou na Economia, sobre o tema. Sem dados
empiricos confidveis e pesquisas criveis ndo se consegue fazer uma boa avaliacdo e, muito
menos, propor solucdes eficazes, destacam Yeung e Azevedo (2012).

Dentre os poucos estudos que fogem a tal critica no pais, destacam-se as analises de
Nogueira et al. (2012), Fochezatto (2010), Santos Neto et al. (2016), além dos pioneiros
trabalhos de Yeung e Azevedo (2009, 2012). Todos esses textos tém em comum 0 uso da
Analise Envoltoéria de Dados (DEA), um método de otimizacdo linear voltado para esse fim.

Essa metodologia tem sido internacionalmente adotada para avaliacdo da eficiéncia do
judiciério. Estudos como os Lewin, Morey e Cook (1982) sobre o0s tribunais penais nos Estados
Unidos (EUA); de Kittelsen e Fgrsund (1992), sobre os tribunais na Noruega; e de Pedraja-
Chaparro e Salinas-Jiménez (1996) acerca das cortes supremas na Espanha podem ser citados
como exemplos.

Desde 2012, o CNJ vem utilizando a DEA para comparar a eficiéncia dos Tribunais do
Judiciario brasileiro, calculando o indice de Produtividade Comparada da Justica (IPC-Jus). Os
resultados s@o publicados no Relatorio Justica em NUmeros, que tém auxiliado na maior

transparéncia e disponibilizacdo de informagdes sobre o tema. Chamou atenc¢do, no entanto,
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que apesar dos impactos e dos questionamentos acerca da demora na solugdo dos litigios, o
tempo de tramitacdo dos processos tenha sido excluido dos modelos empregados nessas
analises.

Entdo, apesar desses avangos da pesquisa académica, pouco ainda se conhece sobre a
DEA e sobre as andlises efetuadas, notadamente no CNJ. Quais as conclusfes sobre as
eficiéncias desses tribunais? S&o adequadas as mensuracdes efetuadas? Como aperfeicoa-las?

Assim, definiu-se como problema de pesquisa: “com base na metodologia DEA, ¢
possivel aperfeicoar o modelo de célculo do IPC-Jus, usado pelo CNJ, e propor solugdes para
melhorar as analises de eficiéncia dos Tribunais de Justica Estaduais brasileiros?”.

Quanto aos aspectos metodoldgicos da dissertagdo, trata-se de uma pesquisa aplicada,
definida por Gil (2007) como aquela que objetiva gerar conhecimentos para aplicagdo pratica,
dirigidos a solucao de problemas especificos. Por empregar o método DEA, a discussdo sobre
a eficiéncia do judiciario destaca a abordagem quantitativa da pesquisa, o que ndo implica dizer
que a dissertagdo abrird mao da abordagem qualitativa de investigacdo. Esta serd empregada
para aprofundar os conhecimentos acerca das variaveis que poderdo ser adotadas no modelo
DEA a ser proposto para aperfeicoar as andlises do CNJ sobre a eficiéncia dos Tribunais de
Justica estaduais do Brasil. Os procedimentos adotados incluem uma revisao bibliografica da
discussdo de eficiéncia do Poder Judiciario, além de uma anélise documental, posto que o
documento em debate na dissertagao ¢ o Relatorio Justica em Numeros.

O texto esta estruturado em seis capitulos, incluindo essa introduc¢do e as consideragdes
finais. O capitulo 2 discute o Judiciario e o debate sobre a eficiéncia do Estado, trazendo uma
breve reflex&@o acerca das transformacdes das relagdes entre 0 mesmo e a sociedade brasileira,
com destaque para o citado Poder. O didlogo entre Direito e Economia é o tema do capitulo 3,
que reflete sobre a importancia do dialogo interdisciplinar entre Direito e Economia,
apresentando os argumentos das principais escolas de pensamento sobre esse tema: a Analise
Econdmica do Direito (AED), os Institucionalistas (“Velho Institucionalismo™) e a Nova
Economia Institucional (NEI). No capitulo 4, apresenta-se a Andlise Envoltoria de Dados
(DEA) e seu uso em estudos sobre o Poder Judiciario brasileiro, destacando a pesquisa
académica e o emprego do método nos Relatorios Justica em Numeros publicados pelo CNJ. O
capitulo 5, dedica-se a uma discuss@o do uso do modelo DEA adotado pelo CNJ na avaliagédo
da eficiéncia dos tribunais estaduais brasileiros, elaborando-se uma critica sobre ele para, ao

final, apresentar uma proposta de aperfeicoamento.
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2 O JUDICIARIO E O DEBATE SOBRE A EFICIENCIA DO ESTADO BRASILEIRO

O bom funcionamento da gestdo publica ¢ uma reivindicacdo da sociedade, razdo da
existéncia do Estado. Com o judiciério, ndo ¢ diferente. Espera-se que esse importante poder
da Republica bem cumpra a sua fungdo jurisdicional, vez que ¢ incumbido de decidir os
conflitos e pacificar as questdes sociais. Nesse sentido, a celeridade ou presteza, a eficiéncia e
a efetividade da tutela jurisdicional assumem papel de destaque.

O melhor entendimento dessas questdes requer uma breve reflexdo acerca das
transformagdes das relacdes entre o Estado ¢ a sociedade e sua contextualizagdo no caso
brasileiro, destacando-se a insercao do Poder Judiciario no debate.

Esse € o objetivo do presente capitulo, que se inicia com uma breve discussdo acerca da
assuncao do Estado social e a posterior crise do judiciario brasileiro, pautada nas nogdes de
eficiéncia e eficacia. Tal crise ¢ apontada por autores como Gico Junior (2014), Caggiano
(2012), Calhao (2007), Peluso (2010) e Leal (2010) a partir da dificuldade crescente de esse
poder atender as demandas judiciais, que se acumulam e sinalizam para o colapso institucional.
Em seguida, discute-se a Emenda Constitucional n® 19 de 1998 (EC n. 19/98), que efetuou
modificacdes significativas na Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), entronizando a reforma
administrativa e o modelo de administragdo publica gerencial. Apresenta-se, na secdo 2.3, a
Emenda Constitucional n° 45/2004 (EC n. 45/04), surgida no contexto das reformas instituidas
com o anunciado objetivo de modernizagdo do sistema judicial patrio em favor de uma justica
mais agil, assim como a criagdo do Conselho Nacional de Justiga (CNJ), com a proposta de
trazer “maior transparéncia, moralidade, controle e coordenacdo administrativa” das agdes

estruturais do Poder Judicidrio (CALHAO, 2010, p. 60).

2.1 A CRISE DO JUDICIARIO BRASILEIRO E AS NOCOES DE EFICIENCIA E
EFICACIA

A passagem do Estado liberal para o social implicou em varias mudangas. No Estado
liberal, heranca da classe burguesa contraria a ingeréncia do regime absolutista em suas
operagdes econdmicas, nasceu a ideia do Estado minimo. O novo regime defendia, ao lado do
controle juridico do Estado, a ndo interferéncia deste na autonomia da vontade, na disposi¢ao

contratual livre e na vontade autdbnoma, premissas importantes para a burguesia afastar o Estado
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das relagdes economicas. Durante o final do século XVIII e todo o século XIX, a politica liberal
dominante fez com que a atuagdo fosse reduzida, limitando-se a manter a ordem interna e
exercer a politica externa, ficando as outras atividades ao encargo da sociedade civil, formada
por individuos livres e iguais (SILVA, 2006).

Com o advento do Estado social, esse passou a ter uma atitude mais participativa nas
relacdes econOmicas e na propria sociedade, evidenciando-se que a tdo propalada “mao
invisivel”* do mercado de Adam Smith, defendida pelos liberais, ndo era capaz de resolver os
problemas dos desequilibrios econdmicos, as crises € o desemprego crescente marcado pela
Grande Depressio dos anos 19302,

Um dos principais estudiosos do Estado Social foi o economista John Maynard Keynes?®,
que dedicou a maior parte de sua obra e vida para diagnosticar a problemadtica da crise e a propor
as respectivas solugdes, lembra Afonso (2011). Em Keynes (1996), o Estado ¢ um agente
decisivo para atenuar os impactos das flutuagdes economicas. Na depressao, cabe a ele dar uma
resposta fiscal a crise de confianca que caracteriza esse momento. Requer-se, entdo, uma
politica fiscal expansionista, isso €, a combinacdo do aumento de gasto, déficit e divida, para
reverter a grave ruptura das convengdes na economia. No contexto da depressdo, a demanda
precisaria ser fortalecida por uma decisao autonoma, justificando-se, dessa forma, um aumento
do gasto do Estado.

E importante destacar que, para Keynes (1996), o papel ativo do Estado na economia
ndo se restringe aos momentos de crise, mas ocorre em todas as fases do ciclo econémico. O
autor compreende o capitalismo como uma economia de ativos, na qual a decisdo de alocacao
de portfolio dos agentes € a varidvel-chave para a determinagdo do nivel de renda e da dinamica
de acumulacdao de uma economia, que ocorre em um contexto de incertezas. Cabe ao Estado
agir para atenuar essas instabilidades (AFONSO, 2011).

Influenciado pelas propostas keynesianas, emergiu o Estado social como agente

L O filésofo iluminista Adam Smith introduziu esse termo no seu livro intitulado A Riqueza das Nagoes para
descrever como, mesmo em uma economia de mercado e sem haver uma entidade social central para coordenar os
interesses comuns, poderia existir uma relagao entre os individuos resultante de certa ordem como se a economia
fosse orientada por uma "mao invisivel". Ou seja, a lei da oferta e procura regularia o0 mercado, em o que Estado
interferiria minimamente (SMITH, 1983).

2 Decorrente da quebra da bolsa de valores de Nova York em 1929, a Grande Depresséo foi uma das mais graves
crises econdmicas mundiais. Desde o inicio da década havia uma onda especulativa na bolsa de valores americana,
uma bolha de pregos de ativos e a economia ja mostrava sinais de fragilidade, como desemprego, endividamento
da populacdo americana, entre outros (AFONSO, 2011). Nesse contexto, 0s investidores entraram em pénico e
passaram a vender suas a¢Oes a qualquer pre¢co com medo dos prejuizos, que pela lei da oferta e procura, passaram
a ndo valer praticamente nada; as pessoas tiraram seu dinheiro dos bancos e muitos fecharam, entre outros fatores
que provocaram a crise econdmica que se espalhou pelo mundo.

3 A obra mais conhecida do autor é a Teoria Geral do Juro, do Emprego e da Moeda, publicada originalmente em
1936.


https://pt.wikipedia.org/wiki/A_Riqueza_das_Na%C3%A7%C3%B5es
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regulador, fomentador, empresario, entre outras fungdes, intervindo na economia de mercado e,
portanto, adotando uma postura diametralmente oposta aquela que o liberalismo defende. Nesse
contexto, a atividade estatal precisava se adequar a esse novo papel, uma vez que aumentou
exponencialmente, necessitando-se de maior eficiéncia para dar conta de todas as suas novas
fungoes.

Da total separagdo entre Estado e sociedade da era liberal, passou-se a cooperagao na
era social, o que impactou na funcdo do judiciario e na interface entre os trés poderes. A
adequacdo as novas demandas sociais ¢ a implementagdo de politicas publicas com esse fim
ndo se concretizaram em tempo oportuno, suscitando instabilidades na sociedade e no Estado.
O alargamento das fronteiras dos direitos sociais pelo Estado Social, também chamado Estado
Providéncia, fez emergir conflitos. A soma dos novos direitos aos ja existentes provocou um
aumento da demanda judicial, que teria que ser dirimido pelos tribunais.

A administragdo da justica ndo foi capaz de acompanhar e dar a resposta com a mesma
rapidez da eclosdo de demandas litigiosas. Isso decorreu da mudanga de uma pouca e
interindividual litigiosidade para uma explosdo dela, agora também coletiva, grandemente
influenciada pelo dilatamento de areas em que o judicidrio passou a ter ingeréncia, com a
ampliagdo do catdlogo de direitos garantidos aos cidadaos.

Com o crescente do nimero de processos, a corrupgao, a burocracia, a insuficiéncia de
recursos materiais € humanos, a formalidade nos procedimentos, a falta de gestao, dentre outras
causas menos citadas pela doutrina, emergiu uma crise no judiciario (GICO JUNIOR, 2014;
CAGGIANO, 2012; CALHAO, 2007; PELUSO, 2010; e LEAL, 2010). Ganhou destaque
também a discussdo sobre a eficiéncia e eficacia desse poder da Republica.

Yeung e Azevedo (2012, p. 644) acompanham esse entendimento, lembrando que essa

crise ndo € recente, tendo sido acentuada apos a CF/88, assegurando que:

O estado de crise do Judiciario brasileiro ndo ¢ recente. Desde meados do
século XX, juizes e especialistas assim consideravam a situagdo das cortes no
pais. No entanto, hé razoadvel consenso de que a promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988 — a chamada ‘Constituicdo Cidada’ —acentuou gravemente
esta crise (ROSENN, 1998; MOREIRA 2004). A criagdo de novos direitos
civis e novos instrumentos de litigio, a abertura da economia, o
estabelecimento da democracia politica ¢ a implementagdo de diversas
politicas econdmicas inadequadas, até mesmo de constitucionalidades
duvidosas, criaram milhares, ou at¢ mesmo milhdes, de novos processos
judiciais. Claramente, os tribunais nao tém sido capazes de responder a todas
estas demandas.

A nova ordem constitucional, que refor¢ou a condi¢ao do judiciario de intermediador de
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forcas entre Estado e sociedade, como também entre os proprios poderes do Estado, deparou-
se com uma institui¢do sem condi¢des de responder ao seu papel constitucional, seja nos
conflitos individuais quanto a prestacao de justica ou na mediacao e resolucao dos conflitos de
carater politico. Tudo isso fez com que o judicidrio mostrasse uma imagem de um poder em
crise (MOREIRA, 2009).

Uma dessas facetas ¢ a crise de eficiéncia, na qual hd um descompasso entre a demanda
social e a oferta estatal de servigos judiciais. Esse déficit é tanto quantitativo quanto qualitativo,
cujas razoes sao a morosidade para a prestacao da justiga pelo aparato judicial e também a pouca
efetividade das decisdes judiciais, 0 que ndo se traduz em um fator positivo de pacificagdo
social (MOREIRA, 2009).

Essa dificuldade de os tribunais responderem as demandas crescentes evidencia o
problema da eficiéncia e da eficacia do judiciario. Mas o que se entende por esses conceitos?

A eficécia social da norma juridica estaria atrelada a dois paradigmas: o dever-ser, ou
conteudo normativo, e o ser ou condutas sociais. Entdo, a eficacia social ou efetividade da
norma ocorrera quando houver uma aproximacao entre o plano da normatividade e o plano da
realidade.

Para Silva (1998), a efetividade é o alcance dos objetivos da norma, relacionando-se ao
produto final. A eficacia juridica, por sua vez, relaciona-se a producdo de efeitos sobre os
comportamentos dos agentes sociais:

[...] designa a qualidade de produzir, em maior ou menor grau, efeitos
juridicos, ao regular, desde logo, as situaces, relacBes e comportamentos de
que cogita; nesse sentido a eficacia diz respeito a aplicabilidade, exigibilidade
ou executoriedade da norma, como possibilidade de sua aplicacdo juridica
(SILVA, 1998, p.66).

Reale (2002, p. 112) entende a eficacia a partir da aplicacdo ou execu¢do da norma
juridica, sendo “a regra juridica enquanto momento da conduta humana”. Portanto, a regra do
direito deve ser socialmente eficaz, uma vez que 0 mesmo, para ser genuino, ndo pode ser
apenas declarado, mas reconhecido e vivido pela sociedade, que o deve incorporar e integrar a
sua forma de conduzir-se.

Por efetividade ou eficacia social da norma, Barroso (2013, p. 243) compreende a
"realizacdo do direito, o desempenho concreto de sua fun¢do social”, representando “a

materializa¢do, no mundo dos fatos, dos preceitos legais”.
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Com a doutrina da efetividade teria surgido um novo direto constitucional,
abandonando-se a Constituicdo como “miragem”, uma vez que nao se manifestava em ganho
para a cidadania, e iniciando-se a inquietude em verificar o real cumprimento da mesma, com
a concretizacdo dos comandos nela contidos: “com a sua efetividade, incorporou-se de modo
natural, & vivéncia juridica brasileira p6s-1988” (BARROSO, 2013, p. 247). Essa doutrina

funda-se em uma metodologia positivista e em um critério formal:

A doutrina da efetividade serviu-se (...) de uma metodologia positivista:
direito constitucional é norma; e de um critério formal para estabelecer a
exigibilidade de determinados direitos: se estd na Constituicdo é para ser
cumprido (BARROSO, 2013, p. 248, grifos do autor).

A partir do novo nivel estabelecido pelo constitucionalismo brasileiro da efetividade,
lancaram-se as bases para o neoconstitucionalismo e para a teoria dos direitos fundamentais,
defende o autor.

Como se V&, a maioria da doutrina concorda que a eficacia pode ser juridica ou social,
correspondendo a primeira a aptiddo de produzir efeitos no mundo dos fatos e a segunda,
também chamada de efetividade, a aplicacdo da norma ao caso concreto.

A discussdo em torno desses conceitos relaciona-se a de eficiéncia das politicas
publicas, tema cada vez mais estudado nas Ciéncias Sociais e objeto de um intenso debate nos
campos do Direito, da Economia e da Gestdo Publica.

Giacomoni (2005) é um dos autores que, a partir de uma visao critica do orcamento e
da gestdo, destacam a importancia da avaliacdo de politicas publicas, devendo esta ndo apenas
levar em consideracdo a honestidade dos agentes governamentais e a legalidade no
cumprimento do orcamento e das normas, mas também considerar, sobretudo, a eficiéncia, a
eficacia e a efetividade das acbes governamentais para além da abordagem juridica, sob o ponto
de vista do direito constitucional e administrativo.

Nos anos 1990, esse debate ganhou for¢a no Brasil e produziu a chamada “Reforma do
Estado”, uma reforma gerencial que, segundo um de seus formuladores, 0 ex-Ministro Luiz
Carlos Bresser Pereira, tinha por objetivo aumentar a eficiéncia e a eficacia dos 6rgéos estatais,
melhorar a qualidade das decisdes estratégicas do governo e orientar a administracdo para o
cidad&o, como lembra Bercovici (2015).

Com ela, a administracdo publica passaria a ser conduzida nao sob a logica do controle
de procedimentos (ou de meios), mas sim pelo controle de resultados, buscando a maxima

eficiéncia possivel. Para a adequacao da administracdo publica a esse novo perfil foi editada a
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Emenda Constitucional n® 19 de 1998 (EC n. 19/98) que introduziu, dentre outras novidades, o

principio da eficiéncia no art. 37 da CF/88, a seguir enfrentado.

2.2 EMENDA CONSTITUCIONAL N° 19/1998: O PRINCIPIO DA EFICIENCIA E A
BUSCA PELA QUALIDADE DOS SERVIGOS PUBLICOS

A ECn. 19, de 4 de junho de 1998, trouxe a CF/88 muitas modificagdes significativas,
entronizando a reforma administrativa que incorporou alguns elementos do modelo de
administracdo publica gerencial.

No modelo anteriormente adotado, o burocratico, as atividades administrativas eram
coordenadas pela integral obediéncia aos preceitos legais, tendo como principal caracteristica
o regramento inflexivel de suas atividades e o consequente engessamento dos agentes publicos.
Com a burocracia, ocorria uma dominagdo racional, em que as atividades do cotidiano eram
disciplinadas pela legislagdo, a qual o mandatario também estava subordinado, explicam
Gongalves e Souza (2014).

Nessa administragdo, toda autoridade a ser exercida decorria da lei, em uma estrutura
rigida e de muitos 6rgdos, em que fica clara a hierarquia e o traco da especializa¢dao funcional
(CALHAO, 2007). A articulagdo racional das atividades, por meio da prefixacdo dos espacos
de atuagdo, tem nos critérios da racionalidade e da legalidade a finalidade a ser atingida. Nota-
se claramente o controle sobre a atividade executada pelo poder publico por meio da prefixacao
das atribui¢des, em que hd uma sujeicdo da atividade aos mecanismos de controle de meios e
resultados e a lei. Portanto, ndo € s6 o fim a ser alcangado pelo administrador ptblico que ¢
estabelecido por lei, mas também o procedimento rigido que deve ser obedecido, uma vez que,
sem essa observancia, o fim nao sera juridicamente valido, mesmo que atinja o objetivo.

Tendo como base o racionalismo e buscando alcangar o fim desejado com a adequacao
dos meios, 0 modelo burocratico apostou em formalidades exageradas e resistentes a mudangas,
como rotinas e procedimentos rigorosos utilizados nas prestacdes de servicos. Em
consequéncia, emergiu uma lentidao e ineficiéncia quanto ao alcance da finalidade pretendida
(GONCALVES; SOUZA, 2014).

Segundo Calhao (2007), esse modelo era utilizado em varios paises que adotavam o
Estado Social, mas a crise fiscal o obrigou a pensar em uma saida para a geragdo de poupanca

com o fito de financiar politicas publicas, importante faceta para garantir a governabilidade e a
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governanga* dos regimes politicos.

Em meio a essa crise, o Estado, que a partir da década de 1990 comegou a sentir a
pressao da globalizagdo, via sua autonomia para desenvolver e executar politicas ameagadas,
abrindo espacgo para que fossem implementadas mudangas no modelo administrativo.

Diante desse cenario, os Estados Nacionais comegaram a adotar uma nova forma de
politica, em que o desenvolvimento social e econdmico passou a ter papel subsididrio e se
transferiu para a iniciativa privada essa responsabilidade. Ou seja, o poder publico assumiu um
papel supletivo naquelas fungdes tipicas de mercado, que antes ficavam ao seu encargo, postura
mais proxima do Estado minimo (CALHAO, 2007).

Corroborando esse entendimento, Reis (2015) destaca que esse modelo surgiu em meio
a varias criticas quanto a ineficiéncia do Estado, em um contexto de crise financeira e de
demandas sociais crescentes. O discurso de enfrentamento da crise incluia a necessidade de
transferéncia de varias atribui¢cdes do Estado, como saude, seguranca, educagdo, cultura e
infraestrutura, para a iniciativa privada, devendo aquele assumir apenas o papel de provedor de
servigos minimos como a justica, a diplomacia e a arrecadag¢do. Trata-se de um modelo
vinculado ao conservadorismo neoclédssico/neoliberal, que propde uma concepgdo passiva de

cidadania, o chamado modelo gerencial:

O gerencialismo surgiu como resposta ao que se proclamou como ‘ineficiéncia
intrinseca do Estado’, mediada por um contexto de demandas sociais
crescentes e de crise financeira sistémica, situacOes que superavam a
capacidade do ente em promover soluc@es de politica publica capazes de, ao
mesmo tempo, serem eficientes diante das restricdes orgcamentarias e eficazes
em atender os sujeitos sociais, 0s quais contavam com cada vez mais direitos
(REIS, 2015, p. 311).

Assim, diante dos reclamos por metas que fossem compativeis com os desejos sociais e
que dessem prioridade aos servicos como saude, educagdo, saneamento e seguranga, OS
chamados servigos basicos para a populagdo, experimentou-se a reorganizacdo do Estado

brasileiro. Fazia-se necessario pensar em um novo modelo para introduzir a nova face da

4 A governabilidade é a dimensdo estatal do exercicio do poder. Diz respeito as “condigdes sistémicas e

institucionais sob as quais se da o exercicio do poder, tais como as caracteristicas do sistema politico, a forma de
governo, as relagdes entre os Poderes, o sistema de intermediagdo de interesses” (SANTOS, 1997, p. 342).
Portanto, refere-se & arquitetura institucional. A governanga tem um cardter mais amplo, podendo englobar
dimensdes presentes na governabilidade, ou seja, refere-se ao modus operandi das politicas governamentais.
Assim, enquanto a governabilidade tem uma dimensdo essencialmente estatal, vinculada ao sistema politico-
institucional, a governanca opera num plano mais amplo, englobando a sociedade como um todo (SANTOS, 1997).
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administracdo publica, em que suas atividades fossem aprimoradas e mais adequadas a nova
visdo politica. O discurso era o de reducdo de custos, defini¢do de prioridades de maneira
democratica, de cobranga de resultados ¢ do alcance de maior articulacdo com a sociedade.

No modelo gerencial, a administracao publica passou a incorporar os valores e praticas
do mercado privado, prezando-se os resultados positivos e ficando o procedimento em segundo
plano. Assim, o que era de extrema importancia ao modelo burocratico, a obediéncia aos
procedimentos pré-determinados para se verificar a moralidade do funcionario, foi substituido
por uma verificagdo que ocorre na obtengao do resultado, como explicam Gongalves e Souza
(2014).

A racionalidade gerencial desprestigia os procedimentos, muito embora sejam
necessarios, pois um ato sé serd legitimo se for eficiente, ou seja, se o fim for satisfatorio.
Portanto, os meios, como fator de legitimidade, passam para o segundo plano e os pressupostos
abstratos sdo vistos com desconfianca (GABARDO, 2002).

Anunciava-se uma administragao na qual os agentes publicos teriam maior liberdade na
execugao das tarefas, sendo controlados por meio dos resultados alcangados. Para tal, prometia-

se um servidor publico mais qualificado, profissionalizado, produtivo e eficiente

A proposta da Reforma Administrativa ¢ de uma Administragdo Publica de
resultados, exigindo qualificacdo do servidor publico, profissionalizagdo,
produtividade e eficiéncia, ou seja, exige resultados. O novo servidor publico ¢
aquele que prima pelos direitos e garantias fundamentais, resguardados pela
constituigdo, tenha consciéncia cidadd de obrigacdo com a sociedade, de
dedicagdo pelo patrimdnio publico e do trabalho eficiente e eficaz’, com a
prestacdo de servigos qualitativos a populagdo (MORALIS, 2014, p. 4).

A implantag¢do da administragdo gerencial foi acompanhada da privatizacao de empresas
estatais e da terceirizagdo, sob a justificativa de que o Estado ndo possuia as condi¢des e os
recursos suficientes para prestar os servigos a populacdo. Fazia-se necessdria, portanto, a
transferéncia de parte dessas responsabilidades a iniciativa privada.

Bresser Pereira (2001, p. 243) resume as caracteristicas desse modelo:

a) descentralizagdo do ponto de vista politico, transferindo-se recursos e
atribui¢cGes para os niveis politicos e regionais locais; b) descentralizacdo
administrativa, através da delegacdo de autoridade aos administradores

5¢(...) a eficiéncia e a eficacia da Administracdo Publica sdo faces de uma mesma moeda. Enquanto a eficiéncia
colima resolver problemas, através do cumprimento de deveres, voltados para reduzir custos, a eficacia — palavra
polissémica que logra varios sentidos — tem em vista a producdo de alternativas racionais e criativas, para obter
lucros e resultados positivos. Ambos, compreendidos como instrumentos de gerenciamento de crises, podem servir
para a implantacdo de um governo empreendedor, que gera receitas e diminui as despesas” (BULOS, 1998, p. 77).
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publicos, transformados em gerentes cada vez mais auténomos; c)
organizagdes com poucos niveis hierarquicos, ao invés de piramidais; d)
pressuposto da confianga limitada na confianga e ndo da desconfiancga total;
e) controle a posterior, ao invés do controle rigido, passo a passo, dos
processos administrativos; f) administracdo voltada para o atendimento do
cidadao.

A partir dai, alguns valores e praticas foram adotados na administragdo publica como
base para a sua operacionalizagdo: “desburocratizagdo, transparéncia, accountability®, ética,
profissionalismo, competitividade, enfoque no cidadao” (CALHAOQO, 2007, p. 90).

As mudangas ndo foram exclusividade brasileira, mas sim decorrentes de uma onda que
atingiu outros Estados contemporaneos, em muitas partes do mundo (BULOS, 1998). No pais,
a administracdo publica gerencial foi inserida pela EC n. 19/98, que “modifica o regime e dispoe
sobre principio e normas da Administragdo Publica, Servidores e Agentes politicos, controle de
despesas e finangas publicas e custeio de atividades a cargo do Distrito Federal”.

Essa emenda foi imprescindivel para dar o embasamento juridico que permitiu a
concretizagdo das mudangas necessarias para que a administragdo publica brasileira se
coadunasse com a busca pela modernizagdo do Estado contemporaneo.

A exposicao de motivos em defesa da reforma administrativa constou da Mensagem n°
886 de 1995, encaminhada ao Presidente da Republica, a época, na qual foram destacados,

segundo Bulos (1998):

(1) a deterioragdo da capacidade de a¢do administrativa do Estado, devido ao
desprestigio da burocracia e consequente desaparelhamento estatal;

(2) a necessidade da reforma administrativa e sua inseparabilidade das
mudangas constitucionais que se sugere a sociedade;

(3) a necessidade de introducdo de novos conceitos para reconduzir a agao
estatal no caminho da eficiéncia e da qualidade dos servigos publicos
prestados aos cidaddos;

(4) anecessidade de implantar o controle permanente de resultados, meio mais
adequado a nova plataforma organizacional e institucional;

(5) abusca do fortalecimento da administragdo publica;

(6) anecessidade de implantar uma nova estrutura da administracdo brasileira,
principalmente no que diz respeito ao regime juridico dos servidores, aos
mecanismos de recrutamento de quadros e a politica remuneratoria, o que
influenciara nas normas juridicas e nos métodos de gestdo e de controle; e
(7)  anecessidade de melhorar as condi¢des de trabalho do servidor publico,
para estimular seu desenvolvimento profissional e recuperar o respeito e a
imagem do mesmo perante a sociedade.

6 «(...) formas e instrumentos de accountability sio processos de avaliagdo e responsabilizacdo permanente dos
agentes publicos que permitam ao cidaddo controlar o exercicio do poder concedido aos seus representantes”
(ROCHA, 2011, p. 84).
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Dentre esses motivos, destaca-se 0 proposito de reconduzir a acao estatal no caminho
da eficiéncia e da qualidade dos servigos publicos prestados aos cidaddos. Nessa linha, a EC
n.19/98 incorporou ao art. 37, caput da CF/88 o principio da eficiéncia, juntamente aos outros
principios da administracdo publica, ja constitucionalmente positivados: principios da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade e da publicidade.

Muitos doutrinadores asseveram que o principio da eficiéncia j& era tratado no cenério
normativo nacional e que a emenda em comento “apenas” 0 alcou ao patamar de principio
constitucional.

Conceituar tal principio ndo é tarefa facil, havendo inimeras conceitua¢des doutrinarias.
Bulos (1998, p. 77) traz uma conceituacao do principio da eficiéncia, ligando-o ao tempo para
a producéo de resultados: “presteza, rendimento funcional, responsabilidade no cumprimento
de deveres impostos a todo e qualquer agente publico”. Assim, 0 objetivo do exercicio do
servico publico é obter resultados positivos que contemplem as necessidades basicas dos
administrados. Para ele, o principio em questdo ndo é subprincipio de nenhum outro primado,
mas sim uma diretriz autbnoma, que convive pacificamente com o principio da legalidade, pois
a Administracdo Publica deve se pautar em vinculos juridicos legais, assim como o principio
tem aplicacdo imediata.

Gabardo (2002) defende que o principio da eficiéncia abarca outros conceitos, como o
da eficécia, da efetividade, da racionalizacdo, da produtividade, da economicidade e celeridade.
Para o autor, o ideal de eficiéncia diz respeito a atividade dindmica da administracdo como
atuacdo 6tima, bem como quanto ao aspecto estatico de estruturacao legal.

A eficiéncia administrativa deve funcionar na harmonia entre planejamento, execucéo e
avaliacdo de resultado em todas as atividades publicas, devendo o administrador publico ser
obrigado a observar o regramento juridico, mesmo quanto a sua atuacdo discricionaria,
conformando a eficiéncia com a legalidade, defende Calhao (2007).

De igual modo, Zaidan (2011) lembra que o principio da eficiéncia assegura que 0s atos
da justica estdo sujeitos tanto a andlise de legalidade quanto a boa qualidade do servico
jurisdicional. Como os tribunais tém como funcéo primordial garantir a justica, dignidade e
igualdade a todos, a eficiéncia ndo pode se sobrepor aos demais principios da administragdo
publica, inclusive ao da legalidade. O principio da eficiéncia procura os melhores meios na
prestacao jurisdicional para atingir a maior satisfacdo social, portanto.

Todos os conceitos acima elencados evidenciam que o principio da eficiéncia foi

introduzido constitucionalmente no artigo 37 da CF/88 para colocar em relevo a consecucéo do
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interesse social com o resultado eficaz e de qualidade, pardmetros necessarios para o
atingimento dos direitos fundamentais e a consequente dignidade humana.

Esse principio, segundo Gabardo (2002, p.17), deve se afastar “de sua fungdo de mera
legitimagao simbolica das novas politicas reformadoras” para ser o efetivo instrumento juridico
do regime administrativo posto constitucionalmente. Defende o autor que, para se coadunar
com o Estado Democratico de Direto, esse principio imp6e & Administracdo Publica a
finalidade basica de ampliacdo do respeito aos direitos fundamentais e a dignidade da pessoa
humana, enquanto qualidades humanas e sociais positivas. A mera busca dos fins legais nao é
suficiente, pois as funcBes publicas ndo se justificam pelo lucro, como na iniciativa privada.
Portanto, o Estado deve fomentar a paz social, 0 bem comum e, como ja dito, a dignidade da
pessoa humana.

Devendo assim ser compreendido, e sob o discurso de melhorar a qualidade dos servicos
publicos prestados aos cidadédos, o principio da eficiéncia foi introduzido expressamente pela
EC n. 19/98, que também incorporou ditames necessarios para sua absoluta efetividade e
aplicabilidade. Assim, regula as reclamacGes referentes a prestacdo de servicos publicos e
assegura a avaliacdo periodica da qualidade dos servicos prestados (83° do art. 37 da CF/88);
anuncia garantir o acesso dos usuarios a registros administrativos e a informacdes sobre atos de
governo (art. 5°, X e XXXII1 da CF/88); estabelece que a Uni&o, os Estados e o Distrito Federal
manterdo escolas de governo para a formacdo e o aperfeicoamento dos servidores publicos,
constituindo-se a participacdo nos cursos um dos requisitos para a promocao na carreira (82°
do art. 39 da CF/88), entre outros.

O Poder Judiciéario, responsavel pela administracdo da justica, pertence a administracdo
publica direta estando, pois, sujeito ao principio da eficiéncia, que se espraia sobre “a
administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios”, conforme exposto no art. 37 da CF/88.

Diante da necessidade de uma justica mais agil e eficiente, foi editada a Emenda
Constitucional n°® 45, em 2004, que realizou uma reforma nesse poder da Republica,
envolvendo-o na busca pela eficiéncia, celeridade e efetividade da prestacdo jurisdicional, como

se detalha na secdo a seguir.
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2.3 A EMENDA CONSTITUCIONAL N° 45/2004 E O PRINCIPIO DA RAZOAVEL
DURACAO DO PROCESSO

A secdo anterior mostrou que a EC n. 19/1998 teve como proposito instrumentalizar a
reforma do aparelho estatal. Contudo era preciso dar continuidade e abarcar a modernizagéo do
sistema judicial péatrio, coadunando-se a necessidade de uma justica mais agil, “eficiente na
solucéo dos litigios e a garantir menor nivel de desmandos, a lisura e o equilibrio, bem assim o
sentido de seguranca e de efetiva tutela para as relagdes que se processam no seio da sociedade”
(CAGGIANO, 2012, p.1).

A consolidagdo do Estado Democrético de direito inclui o fortalecimento desse poder,
uma vez que a seguranca juridica e a solucdo rapida das controvérsias devem ser asseguradas
por um sistema legal sélido e eficaz. Sendo esse Estado um fundamento da democracia, deve
garantir “a transparéncia das decisdes do governo, a ‘accountability  das autoridades e a melhor
alocacdo dos gastos publicos e dos investimentos sociais” (PELUSO, 2010, p.1). Como
consequéncia, tém-se as instituicbes juridicas como criadoras de investimentos produtivos,
melhorando as condi¢des sociais e gerando renda.

Devido a todos os aspectos elencados alhures, foi apresentado um texto ao Congresso
Nacional para analise, que daria ensejo a futura Emenda Constitucional n® 45/2004 (EC n. 45
/2004), parcialmente modificado pelas duas casas do Congresso Nacional. Suas principais
diretrizes foram definidas de acordo com os valores e as praticas do modelo gerencial,

coadunando a reforma do judiciario a agenda neoliberal:

(...) celeridade e efetividade da prestacdo jurisdicional; aprimoramento da
magistratura; acesso a justica e mecanismos extrajudiciais de solugdo de
conflitos; democracia interna do Poder Judiciario; moralidade administrativa;
transparéncia; controle e coordenagdo administrativa dos 6rgdos do Poder
Judiciario (CALHAO, 2007, p. 164).

Esses mesmos valores foram destacados por Caggiano (2012, p. 3), que ressalta que o

legislador reformador perseguia, fundamentalmente, trés objetivos para o Poder Judiciario:

(1) conferir celeridade a sua acdo, como anunciado pelo atual inciso
LXXVIII, do art. 5°, com a estreia do standard’ da ‘razoéavel duragéo do

7 Standards sdo parametros que “correspondem a verdadeiras diretrizes ou pontos de apoio teérico praticos para
tomada de decisbes judiciais, administrativas ou, mesmo, legislativas mais racionais” (FERREIRA, 2012, p.13).
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processo’; (2) tornad-lo imune a acdo corrosiva, assegurando a lisura na
prestacdo jurisdicional e evitando o0s repetidamente denunciados
desmandos; (3) blindar o Supremo Tribunal Federal, modelando-o de
forma a assumir, na ordem juridica brasileira, a postura de Corte
Constitucional (CAGGIANO, 2012, p. 3) (grifos da autora).

A reforma do judiciario, como ficou conhecida a EC n. 45 /04, promulgada em 30 de
dezembro de 2004, trouxe inUmeras modificacdes e inovacOes relevantes, dentre as quais se
destacam a criacdo da Escola Nacional de Formacdo e Aperfeicoamento de Magistrados,
vinculada ao Superior Tribunal de Justica (art. 105, 81° | da CF/88), na esfera da Justica
comum, e na Justica especializada trabalhista, ligada ao Tribunal Superior do Trabalho (art. 11-
A, 82° | da CF/88). O intuito da criacdo dessas Escolas foi o aperfeicoamento dos magistrados
que ingressam na carreira, durante o periodo probatério, como também a atualizacdo dos
vitalicios, para que possam acompanhar a sociedade dindmica e complexa em que operam
(CALHAO, 2007).

O art. 93 da CF/88 trouxe a obrigacdo da prestacao jurisdicional ininterrupta, com o
término do recesso forense, como também a institui¢do de plantBes para os dias que ndo houver
expediente forense normal (Inciso XIlI); a proporcionalidade entre a efetiva demanda judicial e
a populacdo e o nimero de juizes (Inciso XIII) e a delegacdo de atos administrativos de mero
expediente sem carater decisorio (Inciso XIV). As duas primeiras evidenciam a preocupacgao
com a finalidade e o fortalecimento da confianca do cidaddo no Poder Judiciario. A Gltima
mostra a descentralizagdo dos atos de expediente, dando maior espago ao magistrado para se
ocupar das func@es judicantes, incorporando uma das principais facetas do modelo gerencial
(descentralizacdo). Calhao (2007) acentua que esses ditames sinalizam a preocupacdo em
melhorar o acesso a justica a todos, fator fundamental a prestacao jurisdicional.

Ainda na linha desse acesso, os arts. 107, §2°, 115, §1° e 125, §7° da CF/88 referem-se
a instalag&o de justica itinerante e os arts. 107, 83°, 115, 82° e 125, §6° da CF/88, a de Camaras
regionais. A intencdo desses artigos € o deslocamento dos érgdos judicantes, dentro da
jurisdicéo, para efetuar a proximidade da justica com o cidaddo comum. Em outra perspectiva,
mas também para facilitar o acesso a justica, estd a maximizacdo da eficiéncia das estruturas
judiciarias, em que audiéncias e sessdes podem ser realizadas em locais sociais outros, para que
ndo haja gasto orgcamentério com instalaces fisicas.

Outras inovagdes trazidas pela EC n.45/04, nos arts. 103-B, 84°, 105, paragrafo unico,
I1e111-A, 82° I, foram as criacOes, respectivamente, do Conselho Nacional de Justica (CNJ),
do Conselho Superior da Justica Federal e do Conselho Superior da Justi¢a do Trabalho (CSJT),
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para garantirem a moralidade administrativa, a transparéncia, o controle e a coordenagéo
administrativa dos 6rgdos do Poder Judiciério. Os Conselhos em comento tém a fungdo de
gestdo, controlando a atuacdo administrativa e financeira desses 0Orgdos, assim como
verificando se o0s juizes estdo cumprindo os seus deveres funcionais.

No quesito transparéncia, a EC n.45/04 traz, no art. 93, X da CF/88, o principio da
publicidade para as decisGes de carater administrativo dos tribunais, ao estabelecer que “serdo
motivadas e em sessdo publica”. Ainda nesse artigo, notam-se a presenca de dispositivos que
foram propostos com o discurso de aprimoramento do judiciario, como os que se destinam a
medir o merecimento dos magistrados. Tem-se como exemplo o inciso Il, alinea “c”, que trata
da “produtividade e presteza no exercicio da jurisdi¢do”, e o inciso Il, alinea “e”, que se refere
a clausula que impede a promocéo do juiz “que, injustificadamente, retiver autos em seu poder
além do prazo legal, ndo podendo devolvé-los ao cartdrio sem o devido despacho ou decisdo”.

Outra mudanca introduzida pela Emenda foi a constitucionalizacdo do efeito vinculante
e a obrigatoriedade do requisito da repercussao geral para a admisséo do recurso extraordinario,
0 que vai ao encontro do principio da razoavel duracdo do processo. Caggiano (2012, p.5)
mostra que isso busca “bloquear reiterado ingresso de casos similares ¢ ja apreciados € matérias
decididas por consenso dos ministros julgadores”.

Sobre esse tema, Peluso (2010, p.3) defende que as sUmulas vinculantes sdo
“precedentes vinculativos de observancia obrigatoria por parte dos demais 6rgédos judiciais e
administrativos”, o que “significa forte desestimulo & procrastinagdo dos feitos judiciais e a
judicializacéo de conflitos sobre temas repetitivos”.

Quanto a repercussao geral, Peluso (2010, p.3) chama-a de “filtro preliminar”, que
avalia se 0 quesito constitucional levado a consideracdo do STF tem relevancia politica,
econbmica, juridica ou social que fundamentem sua apreciacdo pela Suprema Corte brasileira.
Como consequéncia, pretendia-se ter a diminuicdo de casos levados ao STF, para que este
pudesse se dedicar com mais qualidade sobre aquelas situa¢bes que realmente impactam a
sociedade.

Por fim, contudo sem a pretensdo de exaurir o assunto reforma do Poder Judicirio, tem-
se a inscricdo do principio da razoavel duracdo do processo no catalogo dos direitos
fundamentais do art. 5° da CF/88, inciso LXXVIII, com a seguinte redagao: “a todos, no ambito
judicial e administrativo, sdo assegurados a razoavel duracdo do processo e 0s meios que

garantam a celeridade de sua tramitacao”.
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Os dispositivos acima elencados evidenciam a preocupacao do legislador transformador
com a celeridade ou presteza e efetividade da tutela jurisdicional e sua relagdo com o principio
da razoavel duracdo do processo, tempestividade e efetividade.

Tal principio € uma garantia subjetiva publica e possui autonomia no gue concerne a
tutela jurisdicional e ao direito material deduzido em juizo. Presume que o Estado atue de forma
concreta na satisfacdo individual dos diretos, sendo um direito prestacional, como mostra Reis
(2011).

A autora ressalta que a expressao “razoavel dura¢do” denota flexibilidade: “trata-se de
contetido vago, termo abstrato, clausula geral aberta, conceito que ndo admite mensuragao ou
limitagdo” (REIS, 2011, p. 120). Portanto, ndo ha um conceito elaborado de forma fechada para
defini-la, nem tampouco ha como precisar um lapso temporal para determinar quando um
processo é justo e eficaz. E o que se pode chamar de conceito juridico indeterminado, pois a lei
n&o tem como quantificar ou determinar.

Nessa esteira, Marinoni (2009) assegura que razoavel duracdo e duracdo legal séo
expressdes diferentes, dado que, nesse caso, 0 juiz deveria respeitar um prazo especifico para a

duracdo do processo:

(...) duragdo razodvel, como o préprio nome indica, nada tem a ver com
duracdo limitada a um prazo certo ou determinado. Se essa confusdo fosse
aceita, ndo se trataria de ‘duragdo razoavel’, mas de ‘duragdo legal’, ou do
simples dever de o juiz respeitar o prazo fixado pelo legislador para a duracéo
do processo (MARINONI, 2009, p.89).

Entdo, a duracdo razoavel do processo vai depender das peculiaridades de cada caso
concreto e ndo deve ser confundido com “duragdo breve” (REIS, 2011, p. 125). E esse
entendimento, consoante Rodrigues (2008, p. 325), que embasa a compreensao do principio em
tela pelos seus antecedentes normativos, quais sejam: a Convencdo Americana de Direitos
Humanos e a Convencédo Europeia para Salvaguarda dos Direitos Humanos e das Liberdades
Fundamentais. A primeira, também chamada de Pacto de San José da Costa Rica e incorporada
ao sistema juridico brasileiro em 1992, continha no seu art. 8°, 1, “o direito de toda pessoa a ser
ouvida por juiz ou tribunal dentro de um prazo razoavel”, ou seja, 0 ordenamento juridico
nacional j& incorporava o principio em destaque, mesmo antes da EC n. 45/04.

A segunda convencéo foi subscrita em 1950, portanto antes do Pacto de San José da
Costa Rica (1969), e, apesar de ndo ter tido influéncia direta sobre o ordenamento juridico
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brasileiro, trouxe em seu art. 6°, 1, “o direito de toda a pessoa a ter a sua causa examinada por
um tribunal num prazo razoavel".

Reis (2011) advoga que a partir desse momento ficou reconhecido, por inimeros paises,
o direito a razoavel duracdo do processo como garantia essencial aos individuos, passando a
violagdo desse preceito fundamental a corresponder & negativa de justica, 0 que gera a
consequéncia de reparagdo do dano pelo Estado responséavel ofensor. Ou seja, os individuos,
passam a poder recorrer ao Tribunal Europeu e exigir que os processos judiciais sejam
finalizados em tempo justo ou que ocorra a indenizacdo por danos morais e materiais,
decorrentes da excessiva duragdo do processo.

Foram essas inspiragdes que fizeram com que o Tribunal Europeu de Direitos Humanos
criasse jurisprudéncia de critérios norteadores de medicdo e valoracdo da duracdo dos
processos. Esses critérios foram desenvolvidos pela Corte de Estrasburgo, o Tribunal Europeu
de Direitos Humanos, com a finalidade de mensurar qual seria a duragdo razoavel do processo
(RODRIGUES, 2008). Assim, passaram a ser utilizados por vérios paises, quando da analise
do caso concreto, no que diz respeito a violacdo do direito a razodvel duracdo do processo. Sdo
eles: ““a) complexidade do caso; b) o comportamento das partes; ¢) o comportamento dos juizes,
dos auxiliares e da jurisdi¢@o interna de cada pais” (REIS, 2011, p. 125).

O primeiro critério, o da complexidade do caso, também é um conceito aberto, uma
expressdo indeterminada, até porque nenhum processo € igual a qualquer outro, fazendo-se
necessario avaliar o grau de dificuldade de cada caso no que se refere aos fatos ou ao direito.

Quanto ao comportamento das partes e de seus procuradores, segundo critério, Reis
(2011) defende que as partes devem observar os principios da boa-fé e da lealdade, assim como
exercitar seus direitos sem abusos no quesito interferéncia na duracéo do processo.

O terceiro critério, que versa sobre o comportamento dos juizes, dos auxiliares e da
jurisdicdo interna de cada pais, refere-se a procrastinacdo impropria do processo pela
negligéncia das autoridades judiciais, pois quem tem o dever de prestar, tempestivamente, a
tutela é o Estado. Ainda, segundo Reis (2011), este ultimo esta em harmonia com o Principio
do Impulso Oficial, que significa dizer que o magistrado deve assumir uma postura ativa na
conducédo do processo, assegurando-lhe o regular desenvolvimento. Portanto, pode-se extrair
que a tutela jurisdicional deve se dar de forma adequada e tempestiva, assim como o
comportamento inadequado das autoridades judiciais representa uma “violagdo ao acesso

efetivo a prestagao jurisdicional” (REIS, 2011, p. X).
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O simples descumprimento de prazo ndo caracteriza o extrapolamento do prazo razoavel
do processo, mas é um indicio para se verificar se esse direito foi violado. Isso porque se 0
processo se desenvolveu em condi¢cdes normais no quesito tempo para que houvesse a
satisfacdo do interesse tutelado, entdo ndo se pode falar em violacdo do prazo razoavel.
Contudo, comprovando-se o adiamento indevido, pode-se concluir pela violagdo do direito em
questéo.

Além desses critérios, ha também os facultativos, que podem ser utilizados pela Corte
Europeia na verificacdo da duracdo razoavel do processo, como: “a importancia dos litigios
para os demandantes, 0 contexto no qual se desenvolveu o processo e as justificativas para a
demora na tramitacdo do processo” (REIS, 2011, p. 128). Nesse Gltimo quesito, a Corte
Europeia assegura que excesso de trabalho e a falta de juizes sdo circunstancias que o Estado
deve resolver e ndo servem de desculpa para afastar a indenizagédo pela demora inaceitavel.

No caso brasileiro, Marinoni (2009) ensina que o principio em aprego, ao ser al¢ado a
categoria de direito e garantia fundamental, demonstra que a tutela jurisdicional ndo pode ser
compreendida apenas pela garantia do direito de acdo, na sua acepcao classica, que é somente
o direito a solucdo do litigio. Quando o direito a acdo se traduz em viabilizar o alcance das
tutelas que o direito material promete, ele vai ao encontro ao direito da razoavel duracdo do
processo.

A explicagdo para isso é que para obter o direito material tutelado, faz-se necessario que
haja efetividade e tempestividade, uma vez que “ao se deixar de lado a concepcao classica de
direito de acdo, atribui-se a ele o significado de direito a tutela jurisdicional efetiva, inserindo-
se no direito de agdo o direito a tempestividade da prestagao jurisdicional” (MARINONI, 2009,
p. 83). Reis (2011, p. 134) compartilha do mesmo pensamento:

(...) aprevisdo do acesso a justica ndo se resume ao direito de propor uma agéo
e obter uma sentenca, mas também exige que a decisdo acontega em um tempo
razodvel, sendo a tempestividade da prestagdo jurisdicional uma das
essenciais questdes relacionadas a sua efetividade.

Marinoni (2009) destaca, também, a segunda parte do art. 5°, LXXVIII da CF/88, que
trata dos meios que garantem a celeridade de sua tramitacdo para alcancar a razoavel duragéo
do processo, verificando-se a necessidade da participacdo efetiva do legislador (ao tracar
procedimentos e técnicas processuais), administrador (pela dotacéo de recursos econdémicos ao
Poder Judiciario) e juiz (pelo dever de tutela jurisdicional em prazo razoavel). Estas dedugdes
podem ser inferidas do proprio direito fundamental a tutela jurisdicional efetiva, que também
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obriga o legislador, administrador e juiz a fornecerem os meios obrigatdrios a outorga da
celeridade ao processo, ao garantir a tempestividade da tutela jurisdicional.

Entretanto, € fundamental notar que o legislador reformador previu a razoavel duracéo
do processo e ndo a celeridade da tutela jurisdicional do direito, ou seja, tem que haver a tutela
jurisdicional tempestiva ao autor, como também ser assegurada a razoavel duracéo do processo
ao demandado e a sociedade. O demandado, assim como o autor, ndo deve ser submetido a um
processo por mais tempo do que o estritamente necessario. Tampouco a sociedade, no caso de
acOes de tutela da coisa publica (por exemplo, acdo popular e de direitos transindividuais) ou
de acdo coletiva ou civil publica.

Concordando com Marinoni (2009), Reis (2011) ensina que a busca pela razoavel
duracdo pode comprometer o respeito ao devido processo legal, como o contraditorio e a ampla

defesa, bem como a qualidade do resultado:

(...) arazoavel duracdo do processo pressupde um equilibrio entre os valores
celeridade processual e seguranga juridica. A rapidez dos atos processuais
jamais pode comprometer o respeito ao devido processo legal, em especial o
contraditdrio e a ampla defesa, sob pena de a brevidade gerar a arbitrariedade
do juizo.

E valida uma preocupagio com a demora excessiva do processo, desde que se
note que, a depender do caso concreto, a celeridade prejudicarad direitos
fundamentais das partes, bem como poderé sacrificar a qualidade do resultado
da prestacdo jurisdicional (REIS, 2011, p. 139-140).

Nesse contexto, o tempo esta inegavelmente atrelado a tutela jurisdicional dos direitos,
pois a intempestividade ou ndo os protege ou os protege de forma imprépria, como reforca
Marinoni (2009, p. 89):

O direito a duragdo razoavel faz surgir ao juiz o dever de, respeitando 0s
direitos de participacdo adequada das partes, dar a maxima celeridade ao
processo. E dar a maxima celeridade ao processo implica em ndo praticar atos
dilatérios injustificados, sejam eles omissivos ou expressos.

Reconhece-se, portanto, o direito a tempestividade da tutela jurisdicional e o direito ao
prazo adequado, que se traduz em uma duracdo que permita que autor e réu pratiquem todos 0s
atos legais para influenciar no convencimento do juiz, de forma isondmica. E, ainda, “o direito
de o litigante ndo ser submetido ao processo, especialmente a atos processuais que interfiram

na sua esfera juridica por tempo superior ao necessario” (MARINONI, 2009, p. 91). Nesse
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passo, reprisando, a tutela jurisdicional deve se adequada, efetiva e tempestivamente entregue
ao jurisdicionado. Ou seja, a tutela jurisdicional deve ser eficaz e efetiva.

Um processo, para ser adequado e justo, deve durar o tempo indispensavel para que
termine e respeite o contraditorio, garantindo a paridade entre as partes, o amplo direito de
defesa, a realizacdo de provas e tudo o que for necessario para a maturacdo e compreensao do
juiz (REIS, 2011).

O autor comunga do argumento de que ndo ha como estabelecer um tempo determinado,
ja que cada caso é um caso, e a possibilidade de se criar metas minimas, poderia, por um lado,
acomodar os juizes e as partes, ou, por outro lado, forgar o término do processo de forma
precipitada para cumprir a meta determinada, e, assim, compreender como um fim em si mesmo
a duracao limitada e ndo como um principio a ser respeitado.

Como se observa, o principio da razoavel duracdo do processo revela que o descompasso
entre o tempo do processo e a execucdo e satisfacdo do direito requerido € um problema que
deve ser resolvido e, por isso, foi introduzido com a reforma do judiciario. O direito em disputa
deveria ser entregue em tempo para que o jurisdicionado sentisse que a justica distributiva tinha
sido feita, por meio da garantia do direito ou da reparacdo do bem lesado. Isso faria com que
fosse resgatado o direito do presente, deixando a justica de atuar apenas no tempo pretérito
(HESS, 2010).

Criado pela EC n. 45/04, o Conselho Nacional de Justica tem participacdo importante
nesse processo como uma das plataformas de democratizacdo do Poder Judiciario e como
proposta de garantir maior transparéncia, moralidade, controle e coordenacdo administrativa.
Calhao (2010, p. 60) mostra que “sua criagdo colmatou uma lacuna sensivel no que toca a
inexisténcia de um 6rgdo fiscalizador e planificador das agdes estruturais do Poder Judiciario™.

O Conselho tem as atribuices de controle e fiscalizacdo de cunho financeiro,
administrativo e correcional, tendo sido criado como 6rgao central de coordenacdo e integracdo
dos 6rgaos jurisdicionais brasileiros, com excec¢do do Supremo Tribunal Federal (STF), mostra
Peluso (2010). Com sede na capital federal, é formado por quinze membros com mandado de
dois anos, admitida uma reconducao.

Como 6rgdo administrativo, ndo tem autorizagdo para intervir no exercicio da fungéo
jurisdicional, que € prerrogativa de cada tribunal ou juiz, prevista em norma constitucional.
Para Peluso (2010, p.3), o Conselho: “é instrumento essencial para 0 aperfeicoamento do
sistema judiciario brasileiro e a concretizagcdo do ideal de uma Justiga célere e eficiente”.

O CNJ busca atribuir maior transparéncia ao Poder Judiciario quanto a sua
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administracdo, como também a eficiéncia do servico prestado de acordo com os principios
inscritos no caput do art. 37 da CF/88. Com essa pretensdo, aspira atuar de maneira a ampliar
as formas de acesso ao poder judiciario, assim como realizar o aperfeicoamento dos servicos
jurisdicionais. Portanto, essa atuacdo deve ser interpretada conjuntamente com as modificacfes
trazidas pela EC n. 45/2004, principalmente quanto a razodvel duracdo do processo e a
celeridade processual (SILVEIRA; MEZZAROBA, 2011).

No meio académico, a questdo da eficiéncia e de seu papel nas relacdes sociais pode ser
pensada a partir do didlogo interdisciplinar entre Direito e Economia, como serd mostrado no

capitulo a seguir.
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3 O DIALOGO ENTRE DIREITO E ECONOMIA

O presente capitulo destaca a importancia do didlogo interdisciplinar entre Direito e
Economia, refletindo sobre os argumentos das principais escolas de pensamento nesse tema e
evidenciando a questdo da eficiéncia e seu papel nas relagdes sociais.

No Estado Democréatico de Direito as leis precisam ser cumpridas e impostas aos nao
cumpridores. Diante da complexidade social de uma economia globalizada, faz-se necessario
pensar as Ciéncias Sociais a partir da interdisciplinaridade. Busca-se, nesse contexto, superar a
visdo pura do direito de Hans Kelsen (1998), na qual as Ciéncias Sociais apresentam excesso
de especializacdo e se observa a absoluta separacdo entre politica e sociologia, assim como
exagerada preocupacao com o estudo da norma.

Como destacam Gongalves e Stelzer (2007), diariamente o individuo se depara com
inimeras situacdes que necessitam de decisdes adequadas e urgentes, pois influenciam na sua
vida e na vida em sociedade. Nota-se uma reciprocidade entre direito e dever na tomada de
decisdo individual, sendo importante superar a limitada visdo impositiva da ciéncia juridica por
uma negociagdo eficiente dos interesses visados. Nessa linha de pensamento, os autores
guestionam que interesses devem ser protegidos pela norma ou, ainda, como escolher um valor
em oposicao a outro, principalmente quando ha de se levar em conta a questdo da escassez
econdmica e que o valor a ser escolhido provém, em grande medida, “de escala quantitativa
verificavel em mercado” (GONCALVES; STELZER, 2007, p. 2).

H& um clamor popular quanto ao questionamento sobre a atuacao dos poderes estatais
no que se refere a eficiéncia na solucdo dos litigios, como também na elaboracdo e aplicacdo
do direito. Revela-se necessario, portanto, pensar essa ciéncia de forma diferente para
ultrapassar a barreira da formalidade pura de Kelsen (1998) e coibir a sucessiva judicializacdo
politico-social, sendo a interdisciplinaridade um caminho possivel, uma vez que o modelo
kelseniano ja ndo se adequa as necessidades sociais (ZANATTA, 2012). Alia-se a essa
realidade, a crise do Estado de bem-estar social que também contribuiu para a procura de
solugdes alternativas que proporcionassem a estruturacdo de instituicbes viaveis, no ambito
social, que trouxessem respostas para os conflitos sociais (GONCALVES; STELZER, 2007).

Nessa perspectiva, a interdisciplinaridade entre Direito e Economia vem sendo tentada
por algumas escolas de pensamento, apesar das dificuldades da tarefa. Cada uma dessas ciéncias
tem recortes analiticos proprios e elimina-los de todo requer muito esforgo. Esteves (2010)

lembra que a relacdo e os efeitos mutuos entre tais disciplinas, embora recorrentemente
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reconhecidos na literatura, sdo ainda pouco explorados de fato, havendo muitas questées em
aberto nesse campo da pesquisa.

Refletir sobre essas diferentes dimensfes de analise e sobre a importancia do dialogo
interdisciplinar entre Direito e Economia, apresentando os argumentos das principais escolas
de pensamento sobre esse tema, com destaque para a questdo da eficiéncia e do seu papel nas
relacOes sociais, € 0 objetivo desse capitulo.

Inicia-se com uma breve discusséao acerca dos antecedentes, das bases que fundamentam
o dialogo entre as duas ciéncias. A secao seguinte destaca a escola norte-americana da Analise
Econdmica do Direito (AED), uma das poucas que propdem questdes “ndo juridicas” como
objeto de pesquisa no ambito juridico. A Ultima secdo apresenta, no ambito da literatura
econbmica, as principais escolas de pensamento que se preocupam em incorporar elementos
ndo propriamente econdémicos, mas institucionais, como o Direito no estudo do comportamento
dos agentes. Assim, a se¢do aborda a Economia Institucional e a Nova Economia Institucional
(NEI).

3.1 OS PRIMEIROS MOVIMENTOS DA INTERDISCIPLINARIDADE DIREITO E
ECONOMIA

Nas ciéncias juridicas, a interdisciplinaridade entre o Direito e Economia tem sua
precedéncia nos movimentos filosoficos anglo-saxdes que iniciaram no século XVIII: o
utilitarismo, o pragmatismo e o realismo juridico (ZANATTA, 2012).

O utilitarismo é um movimento filoséfico liberal e tem no inglés Jeremy Benthan® um
de seus fundadores, um percursor dos programas de bem-estar social. O utilitarismo ou
principio da utilidade busca promover a felicidade, o bem-estar ou a prosperidade, ou seja, a
maximizacao da felicidade é o bem a ser perseguido. O consequencialismo é uma caracteristica
importante nessa teoria, pois faz com que “verifiquemos se o ato ou procedimento em questao
realmente faz algum bem identificavel ou nao” (KYMLICKA, 2006, p. 13). Portanto, o

utilitarismo ndo concorda com as teorias que consistem em um conjunto de regras que devem

8 Jeremy Bentham foi jurista , fildsofo e considerado por muitos como o pai do utilitarismo como filosofia moral.
A base da sua teoria é a moral voltada para o bem-estar das pessoas, 0 chamado hedonismo do bem-estar, em que
a felicidade é o bem ultimo da acdo e esta é alcancada quando se maximiza o prazer sobre a dor. Essas
caracteristicas constituem o chamado: principio da utilidade. Bentham escreveu diversos artigos e livros que
demostravam a relacdo da economia com a sua teoria, como exemplo tem-se o Manual of Political Economy,
escrito entre 1793 a 1795, com inspiracdo em Adam Smith, apresentava sua teoria utilitarista no campo da
economia, servindo como roteiro para a agdo dos governantes (FLEISCHACKER, 2006).
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ser seguidas sem importar as consequéncias, um conjunto impositivo de “faga ou ndo faca”,
pois oferece um exame para confirmar que as regras satisfazem uma funcéo util.

O sistema legal imaginado pelo pai do utilitarismo, Benthan, para garantir a
maximizacao da riqueza e do bem-estar dos individuos, seria um “complexo sistema de normas
estabelecidas pelos detentores do poder e da legalidade” (ZANATTA, 2012, p. 30). A escola
de Chicago, que mais tarde iniciou a Analise Econémica do Direito (AED), teve como base o
sistema juridico utilitarista desse autor e, por isso, pode-se dizer que Posner (1983, 1985, 2003,
2007) utilizou, como critério delimitador do direito, o eficientismo econdmico ou maximizagéo
da riqueza.

Ja o pragmatismo de Holmes® pregava uma teoria da previsio em que negava a
formalidade das doutrinas juridicas, como conceitos imutaveis, assim como entendia o direito
pelas suas experiéncias praticas, pois negava “que o direito consiste em normas objetivas,
externas e impessoais” (POSNER, 2007, p. 296). Holmes nao acreditava no estudo tradicional
do direito e propos, no final do séc. XIX, que os juristas estudassem filosofia, economia e
estatistica, ocorrendo, assim uma abertura interdisciplinar e o afastamento do engessado
common law (ZANATTA, 2012).

O consequencialismo do direito pegado por Holmes se espalhou e influenciou muitos
juristas norte-americanos durante a virada do séc. XX. Para o autor, na conjuntura do realismo,
0 que interessava era a pratica juridica, portanto o respeito ao precedente judicial obrigatorio
caracteristico do common law ndo fazia sentido, ao mesmo tempo em que se adotava o0 exame
das consequéncias econémicas das decisdes judiciais.

Durante a década de 1920, a visédo socioldgica e a evolugdo da interpretacdo do direito
holmesiana por Roscoe Pound?® fez surgir o realismo juridico nas universidades de Columbia
e Yale, advoga Zanatta (2012). Esse movimento filoséfico tinha como principio que o direito
tivesse um contato muito proximo da realidade, apresentando didlogo com a economia,
psicologia, estatistica, sociologia, antropologia e linguistica, ou seja, incorporou a
multidisciplinariedade ao estudo do direito. Portanto, ndo acreditava no formalismo juridico,

® Jurista, atuava como juiz da Suprema Corte Norte-americana, sendo referéncia do realismo juridico. Entre seus
livros, pode-se citar The Common Law, em que “Holmes criticou o formalismo, corajosamente afirmando que a
decisdo judicial ndo é a mera aplicacdo de um precedente, embora, bem entendido, insinuasse que um bom juiz
inconscientemente julgava de acordo com os padrdes médios da sociedade em que vivia”. No livro The Path of
the Law, evidenciava o “direito como mecanismo conceitual de previsio” (GODOY, 2006).

10 Roscoe Pound era soci6logo, ecologista e jurista. Criou 0 movimento legal conhecido como escola americana
de jurisprudéncia sociol6gica, defendendo que o direito € uma criagdo social. Entre suas obras, pode-se citar The
Spirit of the Common Law (1921), Law and Morals (1924) e Social Control Through Law (1942).
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afirmando que o direito devia ultrapassar a barreira da lei em si, uma vez que nédo tinha
determinacéo racional.

A abertura multidisciplinar decorrente do realismo juridico e as relagdes econdmicas
complexas abrangendo questdes juridicas, principalmente quanto ao novo direito regulatério
produzido pelo New Deal, na década de 1930, fez surgir, em seguida & Grande Depressdo, maior
debate entre Direito e Economia. No campo juridico, a Universidade de Chicago foi a primeira
instituicdo a apostar em um debate cientifico mais aprofundado sobre a interdisciplinaridade

das duas disciplinas e onde Posner (1983, 1985, 2003, 2007) desenvolveu seus estudos.

3.2 ANALISE ECONOMICA DO DIREITO (AED)

3.2.1 Breve panorama da AED

A Analise Econdmica do Direito (AED) parte das hipdteses de racionalidade e do
comportamento maximizador dos individuos para estudar o papel das normas como
instrumentos para alterar o sistema de pregos relacionado a a¢des individuais alternativas.
Assume, entdo, que alteragdes nas leis afetam o sistema de precos relativos da sociedade e, por
consequéncia, a solugdo 6tima de cada problema econémico, como destaca Esteves (2010).

Dias (2009, p.20) mostra que a AED “apresenta-se como um complexo de estudos cuja
interdisciplinaridade manifesta-se pela busca em aplicar as ferramentas tedricas da Economia
ao pensamento juridico”. Essa analise tem como finalidade solug@es juridicas racionalmente
eficientes, uma vez que vai prover um sistema como padrdo de analise sobre as normas
juridicas.

Como mencionado, propfe que a norma juridica tem como destinatarios individuos
racionais, como sao 0s agentes econdmicos, e que, por conseguinte, a decisdo levara em conta
0 custo-beneficio (incentivo positivo/negativo) quando aqueles tiverem que fazer uma escolha.
Por serem individuos racionais, ha previsibilidade de escolhas, uma vez que procuram
maximizar suas preferéncias. Contudo, ha necessidade de reconhecer quais 0s incentivos que
irdo determinar a adogdo de certo comportamento. Portanto, a solugdo racionalmente eficiente
“¢ a que, em uma situacdo experimentada, ¢ capaz de se justificar, segundo os parametros
definidos pelo agente, como a que melhor reforga suas opgoes” (DIAS, 2009, p. 20).

Ao interpretar economicamente o direito, por meio da AED, o sistema juridico pode

proporcionar a todos (privilegiados ou ndo pelo sistema econémico), ferramenta légico-formal
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para o alcance do equilibrio econémico que, como consequéncia, conduz & justica incorporada
a ética especifica (GONCALVES; STELZER, 2007). O objetivo serd a distribuicdo da renda
tanto por meio do Legislativo, pela elaboracdo da norma, quanto do Judiciario, pela solucéo do
caso concreto.

Gongalves e Stelzer (2007) argumentam que, por meio da AED, h& uma possibilidade
auténtica de interpretacdo progressista do Direito, uma vez que pode ser uma possibilidade de
solucionar a lide (problema juridico) ao mesmo tempo em que soluciona o problema da escassez
(problema econémico), ja que o0s recursos sdo limitados.

Portanto, por meio da AED, seria possivel o julgador, diante de um caso concreto,
solucionar a lide de forma eficiente, considerando-se os efeitos inibidores e incentivos
produzidos pelas normas na sociedade, a inducdo do comportamento equitativo e eficiente, a
atribuicdo de riscos, a avaliacdo dos resultados, a distribuicdo de riqueza e as relagdes entre
eficiéncia e justica.

A AED procura, entdo, depreender o mundo juridico com base em pressupostos e
consideracBes do universo econémico, que sdo utilizados tanto na criacdo da norma juridica,
guanto na aplicacao, pelo juiz, ao caso concreto. 1sso porque o individuo convive em sociedade
em uma economia de mercado, devendo sobreviver pelo uso de recursos escassos, portanto suas
atitudes devem ser reguladas pela razdo logico-formal, que se traduza em eficiéncia e
maximizacao de interesses.

Nesta senda, o direito necessita adaptar-se a realidade social e, consequentemente, seus
critérios, ao ideario de justica que espelhe a citada sociedade eficiente, ou seja, adequar o direito
a realidade diaria. O Estado e o Direito devem proporcionar as condigdes minimas necessarias
para o desenvolvimento da atividade econdmica e social e, com isso, assegurar o funcionamento

do mercado, com a certeza da solucdo eficiente dos litigios.

3.2.2 A Analise Econdmica do Direito antes de Richard Posner

Os primeiros estudos da Andalise Econdmica do Direito (AED), conhecidos como
“Primeira Onda” foram originarios das escolas europeias de pensamento e, principalmente, da
Economia Institucional, em fins do século XIX e inicio do século XX, lembra Esteves (2010).
Embora as abordagens fossem relativamente heterogéneas, a questdo fundamental que se
buscava responder era como a propriedade e outros direitos sdo determinados, funcional e

historicamente, entre as diferentes sociedades. Sua hipOtese central era que o direito se
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subordinava as condigdes econdémicas e sociais vigentes. Os principais autores dessas escolas
sdo Thorstein Veblen, John R. Commons, Wesley Mitchell, Richard T. Ely e Clarence Ayres,
como sera mostrado na secdo 3.3.1.

Esse estudo da interacdo entre Direito e Economia ganhou forca apds os anos 1940,
qguando comegou a se formar a chamada “Escola de Chicago”, impulsionada pela atuacéo de
Aaron Director, “que ao se tornar professor de economia na Faculdade de Direito da
Universidade de Chicago (EUA), utilizou-se de conceitos econdmicos aplicados a casos
juridicos, inicialmente em relacéo a legislacéo antitruste, mas depois expandindo a andlise para
outros temas legais” (ESTEVES, 2010, p. 82-83).

Essa universidade foi uma das primeiras instituicfes a promover um debate cientifico
mais sélido e de carater interdisciplinar entre as duas ciéncias. Director mudou a forma de
estudar o direito em Chicago, reunindo autores que defendiam a ideia de que a regulacéo
econdmica era funcdo prépria do mercado e ndo do Estado, isso é, posicionavam-se contrarios
ao intervencionismo keynesiano®!. Zanatta (2012) lembra que, na década de 1940, Director
havia lecionado na London School of Economics e conheceu os economistas Friedrich Hayek e
Ronald Coase, tendo sido muito influenciado por eles.

Hayek havia recentemente publicado “O Caminho para a Servidao” (1944), obra em que
critica o planejamento econdmico e defende a liberdade. Coase, por sua vez, havia publicado o
pioneiro artigo intitulado: The Nature of the Firm (1937)2, obra em que trata a firma como uma
estrutura de governanca e um nexo de contratos, abrindo a oportunidade de sistematizar a
relacdo entre Direito e Economia na base da Teoria das Organizacdes*®.

Duas importantes acOes de Director fortaleceram os estudos no campo do Direito e
Economia: (i) a criagdo do primeiro programa sobre o tema numa Faculdade de Direito e (ii) a
fundacdo do Journal of Law and Economics, primeiro periodico cientifico voltado a pesquisa
na area (MERCURO; MEDEMA, 1997 apud ZANATTA, 2012).

Em seguida, o economista Ronald Coase mudou-se para os Estados Unidos e, na
Universidade de Virginia, publicou o artigo The Problem of Social Cost'* (1960), escrito e

11 Para Keynes (1996), como mencionado no capitulo anterior, o Estado deve ter um papel ativo na economia,
atenuando as instabilidades do ciclo econdmico. Diante das incertezas, o Estado deve agir para atenuar as crises
(AFONSO, 2011).

2 A natureza da firma.

13 Friedrich August von Hayek (1899-1992), economista e filésofo austriaco, posteriormente naturalizado
britanico, recebeu o Prémio Nobel de Economia em 1991. Ronald Harry Coase (1910-2013), britanico, foi
agraciado com mesmo prémio em 1991.

140 artigo “O problema do custo social”, originalmente publicado no Journal of Law and Economics, foi traduzido
para o portugués por Francisco Kiimmel F. Alves e Renato Vieira Caovilla, membros do Grupo de Pesquisa em
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reconhecido como o0 mais importante artigo sobre AED. Seu objetivo era contrapor-se ao
argumento de Pigou®® de que o Estado deveria influenciar no comportamento dos agentes
econémicos no mercado para combater as externalidades negativas, danos que imp&em custos
a terceiros:

O artigo de Coase, conforme explicado pelo proprio economista no discurso de
recepcdo do Prémio Nobel em Ciéncias Econémicas em 1991, tinha por
objetivo rebater a tese de Arthur Pigou (economista inglés e um dos grandes
pensadores do Welfare State) de que certas acbes governamentais, como a
imposicdo de tributos, seriam necessarias para evitar aquelas acfes que
pudessem causar efeitos danosos a outros, ou seja, provocar externalidades
negativas (ZANATTA, 2012, p. 34).

No texto, o autor introduziu o conceito de “custos de transagdo”, buscando identificar
quais fatores determinavam os tipos de transacdo e contratos que as partes celebravam. Coase
mostra que o problema principal do mercado esta na presenca de custos de transacdo e nédo de
externalidades, como antes outros economistas acreditavam. Por exemplo, entre uma fabrica
poluidora e um condominio que esta sofrendo as consequéncias dessa polui¢do, o que vai
interessar € o custo final da transacédo para se verificar o que é mais barato: mudar o condominio
de local ou a reducéo da poluicdo (COELHO, 2007).

Nessa linha, a imposicdo de direitos e deveres deixa de ser relevante para a restricdo da
atividade poluidora, uma vez que o que realmente importa é a maximizacao do beneficio geral.
Ao destacar o papel das leis e das organiza¢6es na formacao e desenvolvimento dos mercados,
argumenta a importancia das instituicGes para o resultado econdmico (ZANATTA, 2012).

Richard Posner, aluno dos professores Director e Coase na Faculdade de Direito da
Universidade de Chicago, conheceu essas ideias e passou a se dedicar ao estudo da AED,

inaugurando uma nova fase nesse campo de estudo.

3.2.3 Richard Posner e a Anélise Econdmica do Direito

A AED e o pragmatismo juridico sdo as ferramentas utilizadas por Richard Posner,
enquanto juiz do Tribunal de Apelacdo da 72 Regido de Chicago, para suas decisdes nos casos

concretos. O autor desenvolveu sua teoria ao longo da carreira como professor da Universidade

Direito e Economia da PUC/RS, coordenado pelo Prof. Dr. Luciano Benetti Timm, um dos principais nomes desse
campo de pesquisa no Brasil.
15 Arthur Cecil Pigou (1877-1959), economista inglés, era professor na Universidade de Cambridge.
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de Chicago e, posteriormente, a colocou em pratica na sua funcdo como magistrado, quando
continuou seu aperfeicoamento.

Um dos principais argumentos do autor é de que a prestacéo jurisdicional ndo deve se
restringir a garantia do direito, deve analisar as consequéncias que podem advir da solucédo
judicial. Entdo, quando o juiz decide um caso concreto deve levar em conta a solucdo da
controveérsia entre as partes, bem como se preocupar com os futuros litigios. Posner acredita ser
a Ciéncia Econdmica o instrumental adequado para o entendimento das consequéncias futuras,

dado o uso destacado que a mesma da a razdo pratica e a eficiéncia, como detalhado a seguir.

3.2.3.1 Evolucéo da Anélise Econdmica do Direito posniana

Richard Posner era professor na Universidade de Chicago e foi muito influenciado pelas
ideias de Director e Coase. Em 1973, publicou a obra Economic Analysis of Law (Analise
Econdmica do Direito), obra que inaugura a primeira fase historica da Analise Econdmica do
Direito Posniana e lanca suas premissas basicas. Por meio do olhar da teoria econdmica,
argumenta que o sustentaculo do common law (direito consuetudinario) norte-americano € o
principio da eficiéncia (maximizacdo da riqueza), que sempre foi a méaxima social da propria
sociedade americana (SANTOS, 2009).

Para Posner (2003), o principal ou, quem sabe, até o Unico oficio do jurista deveria ser
a eficiéncia em garantir a alocacao de direitos entre as partes, concluindo que somente o estudo
interdisciplinar de Economia e Direito habilitaria os juristas para tal exercicio (COELHO,
2007).

O autor fundou sua obra na sociedade americana e, consequentemente, no common law,
sem pretensGes de generalizagdes ou de abranger o Civil Law (Direito Civil), pelo menos
inicialmente. E utilizando a perspectiva econdmica e de maximizacao da riqueza, tem como
ideia central de que a funcgdo béasica do direito é alterar os incentivos.

Posner (1983, 1985, 2003, 2007) foi quem primeiro transferiu a racionalidade da
economia para o direito no que concerne a uma maior eficiéncia econdmica por meio da
promoc&o de incentivos, isto é, os padrées monetarios medindo a maximizagédo da riqueza. O
autor usou como ferramenta para descrever o fendbmeno juridico a microeconomia e, como esta
se aplica mais tipicamente aos mercados, o direito seria um “mercado implicito”, no qual, como
resultado de comportamentos instrumentais, tém-se acdes ajuizadas, crimes realizados, 0 &nimo

para realizar acordos e até a vontade de casar ou para ter filhos, em que a satisfacdo das
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preferéncias individuais é que vai determinar os meios adotados pelos individuos, explica
Salama (2010).

Apesar de inovadora, a teoria de Posner, nesta primeira fase, sob o ponto de vista da
teoria econdmica, ainda é vista de forma restrita, apenas como uma analise positiva, que
pretende identificar os provaveis efeitos das normas juridicas sobre o comportamento das
pessoas. O autor demonstra uma doutrina descritiva dos principais institutos do direito norte-
americano, as trés principais forcas motrizes (direito de propriedade, direito
contratual/obrigacional e direito de responsabilizacdo civil) que forneceriam o aparato
institucional que permitiria corrigir externalidades e reduzir custos de transagéo.

A segunda fase tem seu inicio reconhecido com a obra The Economics of Justice (A
Economia da Justi¢a), em que Posner desenvolve uma teoria de justiga “eficiente” e se resume
a ideia de que “o critério para avaliar se os atos e as institui¢des sdo justas, boas ou desejaveis
¢ a maximizag¢do de riqueza da sociedade” (POSNER, 1983, p. 115) e esta compreenséo
“permite uma reconciliagdo entre utilidade, liberdade, e até mesmo igualdade, como principios
éticos que (tradicionalmente) competem entre si” (POSNER, 1983, p. 115).

Para Posner (1983), a eficiéncia € o critério ético do direito. Salama (2010) verifica uma
mudanga na andlise posniana, que passa a ter uma doutrina normativista. Antes sua anélise
econdmica era considerada positivista, e 0 autor comecava a entender que o direito deveria ser
interpretado e aplicado com base no critério da eficiéncia (maximizacao da riqueza). Assim, a
proposta de Posner era de que as instituicdes juridico-politicas devessem ser avaliadas em
funcdo do paradigma de maximizacdo da riqueza, mesmo nas regras juridicas individualmente
tomadas.

Resumidamente, a teoria determina que s6 sdo justas as regras juridicas e interpretaces
do direito que promovam a maximizacdo da riqueza ou eficiéncia, sendo esta fundacional ao
direito, no ambito em que forneca um critério ético decisivo (SALAMA, 2010).

No inicio da década de 80, Posner foi nomeado, pelo Presidente Ronald Reagan, para
assumir como Juiz na United States Court of Appeals for the Seventh Circuit (Tribunal de
Apelagéo da 72 Regido dos Estados Unidos) e, em 1993, assumiu o cargo de Chief Judge (Juiz
Chefe), apesar das inumeras criticas a sua teoria. Contudo, sua nomeacao foi justificada pelo
enorme prestigio da escola de Chicago e do interesse politico em adotar a teoria juridica liberal
do autor. Sua atividade como magistrado trouxe maior visibilidade da AED nos Estados Unidos,

com ele aplicando a teoria a pratica decisoria como juiz (MACHADO, 2014).
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A posi¢ao defendida por Posner, apesar de lhe trazer notoriedade, “despertou uma
furiosa critica de Ronald Dworkin, publicada no artigo Is Wealth a Value? (A Riqueza é um
Valor?). Neste artigo, Dworkin (1980) expressa posi¢édo contraria a teoria econémica do direito,
com a afirmacdo de que a riqueza nao ¢ um valor social” (SANTOS JUNIOR, 2009) e que a
maximizacdo da riqueza é incoerente como norma ética, pois suas falhas normativas geram
incertezas sobre sua validade como hipétese positiva ou descritiva.

Em 1985, quatro anos apds sua nomeacao para o cargo de juiz, Posner publicou um
artigo denominado Wealth Maximization Revisited (Maximizagdo da Riqueza Revisitada), em
gue comegava a repensar seu argumento teorico, iniciando um processo de reconsideracéo.

Inicialmente, esse processo de reconsideracao foi bastante insignificante e s6 em 1990
abandonou definitivamente a teoria da maximizacdo da riqueza como fundamento ético do
direito. Neste ano, o autor publicou um novo livro intitulado Problemas da Filosofia do Direito
em que abragava nova teoria e se da inicio a terceira fase da AED poshiana.

Essa terceira fase se inicia quando o autor adotou o pragmatismo juridico, ficando mais
evidente em seu livro Problemas da Filosofia do Direito. Nesta obra, Posner (2007) afirma que,
no pragmatismo, os problemas tém que ser vistos de forma concreta e experimental, sem se
iludir e saber que a razdo humana tem limitacdes. Essas limitacOes dizem respeito a consciéncia
de que o conhecimento humano tem um “carater local” e, por isso, ndo ¢ facil o intercambio
entre culturas; que a “verdade” ndo tem como ser alcangada e, portanto, as diversas formas de
investigacdo sempre devem ser utilizadas, pois investigar depende “da cultura e das instituicdes
sociais e, acima de tudo, da insisténcia em que 0 pensamento e a a¢do sociais sejam avaliados
como instrumentos a servico de objetivos humanos tidos em alto apreco, e ndo como fins em si
mesmos” (POSNER, 2007, p. 621-622).

E importante ressaltar, mais uma vez, que Posner desenvolveu sua teoria baseada no
common law ou judge made law (direito consuetudinario ou na jurisprudéncia/ precedentes)
norte-americano, no qual os precedentes judiciais possuem grande relevancia, tanto assim é que
0s argumentos que deles podem ser extraidos devem determinar a atividade jurisdicional de
maneira que devem ser considerados quando novos casos se mostrarem estreitamente similares
aos anteriores. A doutrina estrita dos precedentes determina que é obrigatoria a sua aplicacéo
pelo juiz nesses casos, porém h& uma versdo menos radical que permite que a orientagdo do
precedente seja superada quando essa se mostrar extremamente equivocada/ultrapassada.

Em qualquer dos dois casos, nota-se a grande importancia dos precedentes para as

decisdes judiciais nas cortes norte-americanas, tao relevantes que algumas normas produzidas



50

pelo legislativo s6 serdo assimiladas quando interpretadas pelos tribunais e se transformarem
em precedentes.

Segundo Posner (1985), a teoria do pragmatismo juridico é para ser adotada pelo juiz
norte-americano como uma orientacdo voltada para o futuro, diametralmente oposta ao
compromisso caracteristico do positivismo juridico em que o juiz se vé obrigado a acompanhar
o0 precedente. O autor ndo vé o pragmatismo juridico como uma forma de inseguranga juridica,
uma vez que o precedente ndo deve ser considerado como um fim, mas deve ser respeitado
como um meio para atender as expectativas da sociedade.

Complementando seu raciocinio, Posner (2003) contrapde a ideia do juiz positivista a
do juiz pragmaético, defendendo que este ultimo quer a melhor decisdo no presente, mas
pensando no futuro, uma vez que ndo considera um fim em si mesmo a manutencao da coeréncia
com as decisbes passadas, mas somente um meio para se chegar aos melhores resultados no
caso presente. O autor assegura que o pragmatico ndo deixa de considerar decisdes anteriores,
estatutos, entre outros, pois tudo isso € acumulo de conhecimento, de sabedoria, contudo
também considera que ndo tenham nenhum significado determinante. Por outra via, “uma
decisdo que desestabiliza o direito, rompendo abruptamente com o precedente, pode ter, no
computo geral, mau resultado. Muitas vezes h& a troca entre a prestacdo jurisdicional
substantiva no caso concreto pela manutencdo da seguranca do direito e da previsibilidade”
(POSNER, 2003, p. 4-5).

Posner (2003) continua a mesma linha de raciocinio e sustenta que o0s precedentes,
estatutos e a constituicdo devem ser considerados pelos juizes como fontes de informacéo para
sua livre tomada de decisdo e como condicionantes a liberdade que o juiz deve ter quando
decide um caso novo. “Para isso, ele procura fontes que tém relacdo direta com a sabedoria da
regra que esta sendo solicitado a dotar ou modificar” (POSNER, 2003, p.5).

A partir desse pragmatismo, Posner (2007) chega a algumas conclusdes criticas sobre o
conceito de direito:

a) Tanto advogados quanto juizes resolvem as questdes juridicas por meio
da ldgica cotidiana, do raciocinio pratico, entdo ndo existe o chamado
raciocinio juridico.

b) E impossivel demonstrar que uma decisdo é correta, pois todos 0s
aportes que podem ser utilizados para dar sustentacdo a decisdo (razdo pratica,
prejulgado, justificacdo, etc) apresentam algum tipo de imprecis&o.

) As questdes complicadas dificilmente podem ser resolvidas de maneira
objetiva.

d)  As mudancas no direito s6 acontecem por um processo nao racional.
e) O direito ndo é um conceito, mas sim uma atividade.
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f) A questdo da interpretacdo no direito tem sua importancia em
considerar as consequéncias das decisdes possiveis, entdo nao se pode dizer
gue ha uma interpretacédo correta.

0) “Nao existem conceitos abrangentes de justica dos quais nosso sistema
juridico possa apoderar-se para dar uma rumo a sua atividade” (POSNER,
2007, p. 615).

h) O direito ndo altera as atitudes das pessoas devido a existéncia de
normas sociais, ndo estando interessado na mente dos individuos.

i) Por fim, afirma que o direito tem um viés teocratico tanto no judiciario
guanto na academia, pois direito e religido foram interligados durante muito
tempo. Também porque ndo d& importancia para as consequéncias e na
avaliacdo dessas por meio de técnicas sociocientificas, dando muita relevancia
a perspectivas como tradi¢do, infalibilidade, autoridade e retérica. Para o
autor, o direito ndo leva em consideragdo a colaboragéo interdisciplinar,
principalmente por que é confiante demais, se achando autossuficiente,
contudo Ihe falta curiosidade para progredir com a ajuda de outras fontes.

Por tudo isso, o autor defende que o direito precisa aceitar as mudancas, sendo mais
flexivel, falivel, com mais espirito investigativo, para se tornar mais questionador e indagador

e, sobretudo, conhecer suas consequéncias:

(...) o direito ndo é um texto sagrado, mas uma pratica social mondtona,
vagamente ligada por convicgdes éticas e politicas. A solidez das
interpretacdes juridicas e de outras proposi¢des juridicas &€ mais bem
dimensionada, portanto, através do exame de suas consequéncias para o
universo dos fatos. (...), ndo pretendo negar que a tradicdo juridica inclua
insights e intuicdes de grande valor social. (...) Mas h& em direito uma
tendéncia a olhar retroativamente, e ndo prospectivamente — a buscar as
esséncias, e ndo a seguir o fluxo da experiéncia. As consequéncias do direito
580 0 que h& de menos conhecido acerca do direito (POSNER, 2007, p. 625).

Posner (2007) analisa a decisdo judicial para tentar encontrar as respostas certas as
questBes dificeis. Como conclusdo, o autor argumenta que os juizes sdo forcados a utilizar a
razdo pratica, que € o que ele chama de “métodos informais de raciocinio” (POSNER, 2007, p.
609), ja que nem a logica ou a ciéncia sdo capazes de fundamentar a decisdo nos casos
complicados.

A lbgica tem essa incapacidade, pois quando as regras juridicas tém uma base logica
mais parecem diretrizes do que ordens, por serem vagas, contestaveis, frageis e facilmente
alteraveis, afirma ele. Ja a investigacgdo cientifica aplicada ao direito também possui limitacGes
por tradicéo, orientacdo, mas também devido as peculiaridades da seara juridica, principalmente
a relevancia imputada a previsibilidade, certeza e estabilidade das obriga¢des judiciais.

Nesse contexto, assevera que a analogia ndo € um método de raciocinio valido e

evidentemente juridico, mas é um incentivo ao pensamento. Quanto ao precedente, reconhece
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sua importancia apenas como fonte de informacdo, contudo diz que os juizes s6 0 seguem
quando estdo de acordo com ele ou quando chegam a concluséo que a estabilidade juridica deve
prevalecer ao correto entendimento do direito.

Conclui que as mudancas que ocorrem ndo sao devido as analogias ou poderosos
argumentos, empiricamente provados, mas de cunho religioso ou mudancas de comportamento
social. Ele sustenta que os tribunais ndo possuem qualquer aporte investigativo e que o0 que um
juiz pode querer de mais realista diante de um caso dificil & tomar uma decisao razoavel, ou
seja, pratica, ja que a decisao correta nem se pode considerar nas circunstancias descritas. Uma
decisdo razoavel, portanto, deve levar em conta, mas ndo somente, os precedentes, 0s principios
(materiais juridicos) e também, quase sempre, terd que fazer uso de material ndo juridico para
chegar a um resultado dentro da razoabilidade pratica (POSNER, 2007).

O autor compreende a decisdo judicial como uma recriacdo imaginativa, dirigida por
uma anélise de padrdes econdmicos e tendo como finalidade as consequéncias para alcangar
um resultado razoavel (a busca da consequéncia sob a lente da razoabilidade). Para atingir tal
objetivo, o autor assevera que o metodo de raciocinio juridico utilizado serd o que
cotidianamente as pessoas empregam para tomar suas decisoes.

Ao propor utilizar a Economia no Direito, Richard Posner pretendia proporcionar aos
juizes um instrumento para que pudessem discernir economicamente pelas respostas razoaveis
aos problemas juridicos por meio do uso dos conceitos da teoria econémica (MACHADO,
2014). Partindo dessa premissa, a intercessdo entre as duas ciéncias orientaria a tomada de
decisdo pelos juizes, principalmente nos casos complicados, utilizando o pleno exercicio de sua
discricionariedade para que resultados eficientes sejam alcangados.

Nesse sentido, Posner (2007) entende como resultados eficientes todos aqueles que
evitem o desperdicio social, em outras palavras, “decisdes que penalizem a ndo tomada de
precaucdes cujo custo se justificaria e ndo penalizem a recusa a tomar precauc@es cujo custo
nao se justifique” (MACHADO, 2014).

Como se observa, Posner e a AED entendem a eficiéncia pela economia de mercado e
sua necessidade de auferir lucros, baseando sua anélise nas escolhas racionais individuais e
maximizacdo da satisfacdo. Essas escolhas se referem as decisfes individuais pautadas na
relagcdo custo-beneficio que a conduta pode causar. Exaltam a maximizacdo da satisfacéo
pessoal, desconsiderando o coletivo, ja que esse representa a soma das decisdes individuais. Ser
eficiente, nesse sentido mais abrangente, significa que para alcangar os objetivos desejados,

deve-se apenas pegar o caminho mais curto e usar 0 meio mais barato.
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Essa visdo de individuos racionais e maximizadores € questionada por autores da Nova
Economia Institucional (NEI), que assumem o pressuposto da racionalidade limitada, como é

mostrado na secdo a seguir.

3.3 ALITERATURA ECONOMICA E AS PRINCIPAIS ESCOLAS DE PENSAMENTO
DE ECONOMIA E DIREITO

Na literatura econbmica, as principais escolas de pensamento que advogam a
importancia de incorporar elementos ndo propriamente econdémicos, mas também institucionais
em suas analises, como o Direito, sdo a dos Institucionalistas e a da Nova Economia
Institucional (NEI). Para ambas, o principal argumento é de que “as instituigdes importam”,

como é detalhado nessa secdo.

3.3.1 A Economia Institucional e as primeiras abordagens de Economia e Direito: uma
breve apresentacéo

Os Institucionalistas, também conhecidos como “Velho Institucionalismo” ou
“Institucionalismo Norte-americano”, tiveram grande influéncia da Escola Histérica Alema
(Schmoller) e foram uma importante escola de pensamento econémico em fins do século X1X
e inicio do século XX (ESTEVES, 2010). Autores como Thorstein Veblen, John R. Commons,
Wesley Mitchell, Richard T. Ely e Clarence Ayres sdo 0s principais expoentes dessa tradi¢ao.

Preocuparam-se com a analise das interrelagdes entre as duas ciéncias, examinando a

influéncia matua que exercem umas sobre as outras:

Desde seu inicio a Economia Institucional ocupou-se da analise das
interrelagbes entre Economia e Direito, examinando tanto a influéncia da
Economia no Direito e na argumentacdo juridica quanto a influéncia do
Direito e de mudancas no sistema juridico sobre os individuos e o desempenho
econdmica da sociedade (ESTEVES, 2010, p. 68).

Embora a Economia Institucional ndo possua um conjunto uniforme de hipéteses
claramente identificiveis, seus autores centram a analise na importancia das instituicdes para o
estudo econdmico, sendo criticos da nocao de equilibrio ou ajustamento marginal e do carater
dedutivo e abstrato do raciocinio econdémico ortodoxo, que pressupde um comportamento

passivo e maximizador dos individuos.
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Veblen (1994)' define instituicdes como “habitos sociais amplamente seguidos e
préticas que prevalecem na sociedade” em um dado momento do tempo. Mais tarde esse
conceito foi ampliado para “a ac¢do coletiva no controle das agdes individuais” por Commons
(1934, apud ESTEVES, 2010) e as instituicdes passaram a ser ndo apenas habitos sociais, mas
o fruto de acdes coletivas que disciplinam a acéo individual.

A acdo coletiva e a presenca de agentes ativos e, em alguns casos, irracionais, séo

importantes fatores a serem considerados na analise, segundo a abordagem institucional:

Para os autores originais da tradi¢do institucionalista, 0 mundo que deve ser
estudado pelos economistas € aguele em que 0 gue mais conta € a a¢do coletiva
(ndo individual), presenca de agentes ativos (e nao individuos “dados”) e, por
vezes, irracionais (ndo maximizadores, uma vez que a tradicdo
institucionalista admite a existéncia de padrdes distintos de comportamento
do que apenas o auto-interessado). Na ordem econbémica da economia
institucional, h& eficiéncia, mas também desperdicio; desequilibrios
acontecem e integram um reino de incertezas, onde existe tanto o conflito
quanto a cooperagdo (...) (ESTEVES, 2010, p. 68).

Essa possibilidade de irracionalidade, desperdicio e ineficiéncia em um mundo formado
de individuos ndo metodologicamente arrumados decorrem do que Veblen (1994, apud,
ESTEVES, 2010) denominava “processo da vida”. Nesse sentido, as institui¢cbes sdo fruto da
experiéncia, e mudam quando a experiéncia das pessoas as faz perceber que ha uma maneira
melhor de organizar algum aspecto da sua vida.

Assim, a realidade social é afetada pelo processo de mudanca que define o sistema
econbmico e é inerente as instituicdes sociais, como o Direito. Valores sociais afetam as
decisOes de agentes nem sempre racionais. Assim, o desempenho econdmico da sociedade deve
ser sempre avaliado perante valores sociais emergentes.

Em resumo, a Economia Institucional caracteriza-se pelo destaque que confere ao
conceito de instituicdes, a importancia delas como determinantes do comportamento individual,
a compreensao dos habitos sociais como condicionantes desse comportamento, ao papel das
regras de funcionamento da acéo coletiva na relagdo entre instituicdes e a acéo individual e, por
fim, a rejeicdo da eficiéncia econdbmica como critério de escolha entre sistemas legais
alternativos (ESTEVES, 2010).

A ascensdo da AED, mostrada na secdo anterior desse capitulo, reduziu o prestigio dessa

Escola Institucionalista na academia norte-americana, embora ela tenha se constituido o

16 O texto original data de 1899.
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pensamento dominante desde o final do século XIX até os anos 40/50. Ainda que néo tenha
desaparecido, a discussao do conteudo institucional na analise econémica s6 ganhou nova for¢a
como problema teérico com o aumento da importancia do Estado Regulatério e na assuncéo
dos modelos desenvolvimentistas de crescimento econdmico. Evidenciava-se, nesse contexto,
a necessidade de retomar as discussdes sob um aparato tedrico capaz de lidar com problemas
econdmicos relativos, principalmente, aos efeitos e mecanismos da atuacéo do Estado na vida

econdmica da sociedade, fazendo emergir a Nova Economia Institucional (NEI).

3.3.2 A Nova Economia Institucional: principais conceitos e argumentos

A Nova Economia Institucional (NEI) € uma escola de pensamento com vertentes
tedricas vastas e abrangentes, mas cujas analises tém em comum a discussao sobre a influéncia
das instituicdes nas decisdes dos agentes e no desenvolvimento econémico, utilizando alguns
conceitos fundamentais: institui¢des, organizacdes, custos de transacédo, racionalidade limitada
e oportunismo.

Williamson (1975, 1985, 1993, 1999), Hodgson (2000), Engerman & Sokoloff (2002),
Easterly e Levine (2002), Acemoglu et al. (2001, 2004), Acemoglu e Robinson (2012), e
Demsetz (1972) e Chang (2002, 2005) sdo alguns dos importantes autores dessa agenda de
pesquisa que Williamson (1999) chamou de NEI para diferencia-la do Institucionalismo
original (LOPES, 2013).

Douglas North, ganhador do Prémio Nobel de Economia em 1993, é um dos principais
expoentes dessa escola de pensamento desenvolvida, como ja mencionado, a partir dos
trabalhos de Coase (1937, 1960). Uma das motivacOes de sua pioneira teoria era contrapor-se
ao pressuposto de racionalidade da analise neoclassica ortodoxa, propondo-se a nela incluir
uma andlise institucional.

North (1984, 1990, 1994, 1998, 1999) é autor de uma das principais obras da NEI,
intitulada Institutions, Institutional Change and Economic Performance (1990), em que
discutiu a importancia das instituicdes para explicar a crescente diferenca de desempenho
econbmico entre os paises desenvolvidos e 0s em desenvolvimento.

Um conceito central para a NEI ¢, tal como para os Institucionalistas (0 “Velho
Institucionalismo” ou “Institucionalismo Norte-americano™), a no¢ao de institui¢es. Esteves
(2010) lembra que n&o ha uniformidade quanto ao uso desse termo, que as vezes é definido

como normas, padrdes, habitos e/ou costumes:
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N&o ha& um consenso, entretanto, entre 0s autores, quanto a definigdo exata da
ideia. Dada a diversidade das abordagens que essa teoria comporta,
institui¢bes sdo definidas ora como normas ou padrdes de comportamento, ora
como formas institucionais, ora como habitos e costumes sociais (ESTEVES,
2010, p. 99).

Para North (1994) as instituicGes sdo estruturas compostas de regras formais (como
regulamentos, leis e constitui¢cBes) e informais (como as convencdes e codigos de conduta),
além de mecanismos de enforcement!’ desses dois tipos de normas®®. Para elucidar a
importancia das instituicdes, North (1990) utiliza o exemplo de uma disputa esportiva, em que
as mesmas sao definidas como as regras do jogo, enquanto seus jogadores sdo as organizacoes.
Assim, 0 autor argumenta que as organizacdes sdo formadas por individuos com propésitos
comuns e que buscam um determinado objetivo, podendo ser politicas, econémicas, sociais,
educativas, etc. Sdo exemplos de organizacdes: o Estado, as firmas, o CNJ, os TJEs, entre
outras.

Outros trés conceitos sdo fundamentais para as diferentes vertentes tedricas da NEI:
custos de transacéo, racionalidade limitada e oportunismo. O conceito de custo de transagéo foi
introduzido por Coase (1937; 1960), em contraposicdo do argumento de Arthur Pigou acerca
da importancia de o Estado influenciar no comportamento dos agentes econémicos no mercado
para combater as externalidades negativas, como apresentado em 3.2.2.

O objetivo de Coase (1960) era identificar os fatores que determinavam os tipos de
transacdo e contratos que as partes celebravam, o que o levou a argumentar que a presenca de
custos de transacdo era mais importante que as externalidades.

Esses custos sdo aqueles relativos ao dispéndio de recursos econdmicos para planejar,
adaptar e monitorar as interacdes entre os agentes, visando garantir o cumprimento satisfatério
dos contratos. Coase (1998) os define como o custo de usar 0 mecanismo de precos ou 0 custo
de se levar uma transacdo adiante em uma troca no mercado. Uma defini¢cdo mais completa €
apresentada por Furubotn & Ritcher (1997, p. 40):

The costs of resources utilized for the creation, maintenance, use, and change
of institutions and organizations. They include the costs of defining and

17 Enforcement pode ser traduzido como a capacidade de fazer executar, garantir o cumprimento de um contrato,
por exemplo.

18 Williamson (1985), assim como Coase (1937, 1960), compreende instituicdes como firmas, mercados e relacGes
contratuais.
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measuring resources or claims, the costs of utilizing and enforcing the rights
specified, and the costs of information, negotiation, and enforcement*®.

Nesse sentido, North (1994) entende os custos de transacdo como aqueles que as
operacgdes de um sistema econdémico estdo sujeitas, decorrentes de atividades ndo produtivas e
proporcionais & complexidade desse sistema.

Para analise desses custos, a racionalidade limitada € o elemento-chave (COASE, 1937).
Entende-se racionalidade limitada como os limites de natureza neurofisioldgica na capacidade
dos individuos de armazenar, processar e transmitir informacdes. Para a NEI, esse postulado
comportamental dos agentes é fundamental, pois em um ambiente complexo e incerto, surge a
necessidade de regras. Quer dizer, a abordagem assume a existéncia de problemas
informacionais, rejeitando a hipdtese neoclassica de informacédo perfeita e agentes racionais
maximizadores, 0 que limita a capacidade individual de armazenamento, processamento e
transmisséo de informagdes, tornando-se um problema econémico (ESTEVES, 2010).

A racionalidade limitada e as incertezas que dela decorrem favorecem o surgimento de
comportamentos oportunistas, elevando os custos de transacdo e impactando as estruturas de
governanca das organizacfes (SOUZA JUNIOR; BALBINOTTO NETO, 2006).

O oportunismo, para aNEI, ndo implica julgamento de valor sobre as a¢6es individuais:
é meramente a manipulacdo de assimetrias de informacao que visa a apropriacao de fluxos de
lucros (ESTEVES, 2010). Para Williamson (1985), é a busca do interesse préprio com
malicia?®, que ocorre por meio da manipulagio ou ocultacio de intencdes e/ou informacdes para
auferir lucros que alterem a configuracéo inicial do contrato, podendo gerar a conflitos no
ambito das relagOes que regem as transacdes entre 0s agentes econdmicos nos mercados.

Num ambiente de incertezas, racionalidade limitada e oportunismo, sdo aplicados
contratos e as hierarquias organizacionais precisam ser rearranjadas visando reduzir os custos
de transacdo nos processos de tomada de decisdo das organizagcdes (SOUZA JUNIOR,;
BALBINOTTO NETO, 2006).

O principal papel das institui¢des, as “regras do jogo” que estruturam a interagao social,
econdmica e politica, é restringir as agdes humanas (NORTH, 1990). Quer dizer, elas moldam

as formas de interacdo social e sdo fundamentais para a analise das mudancas percebidas no

9 Tradugéo livre: “Os custos dos recursos utilizados para a criagio, manutengio, uso e mudanca de instituicdes e
organizagOes. Incluem os custos para definir e medir os recursos ou demandas, os custos de utilizacdo e
cumprimento dos direitos especificados, além dos custos de informagdo, negociagdo e execugdo”.

20 Em Williamson (1993, p. 92), o oportunismo ¢ definido como “uma profunda condi¢do de busca pelo auto
interesse que inclui a malicia”.
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decorrer da historia (RIBEIRO; RUDINIKI NETO, 2016), tendo como principal papel a
reducdo das incertezas por meio da geracdo de estruturas estaveis para o desenvolvimento do
jogo social. Mas, além de incentivos, as instituicdes sdo restricdes que definem as escolhas
individuais, sendo criadas pelos homens com o objetivo de diminuir as incertezas quanto ao
futuro (LOPES, 2013).

Assim, ao restringirem as a¢cdes humanas, podem diminuir o custo das interagdes entre
os individuos, constituindo-se um elemento relevante a eficiéncia econémica e ao
desenvolvimento (AZEVEDO, 2000).

Williamson (1975, 1985, 1993, 1999) é um dos autores da NEI que estuda o impacto
dos custos de transacdo na busca pela eficiéncia produtiva e como ela influencia na conduta dos
agentes e na forma pela qual as atividades econdmicas sdo organizadas e coordenadas (SOUZA,
2015).

Partindo das contribuices de Coase (1937, 1960), embora dele se distanciando acerca
da perspectiva da teoria neoclassica da escolha, Williamson (1975, 1985, 1993, 1999)
desenvolveu, a partir dos anos 1970, a Teoria dos Custos de Transagdo (TCT). E uma das

principais contribuicGes da NEI, cujas hipdteses podem ser assim resumidas:

A Teoria dos Custos de Transacdo (TCT) representa a principal contribuicéo
desta escola, cujas hip6teses podem ser resumidas em trés pontos
fundamentais: 1) as transagdes e 0s custos a ela associados definem diferentes
modos institucionais de organizacdo das atividades econdmicas; 2) a
tecnologia, embora importante aspecto da organizacdo da firma, ndo é
determinante da mesma; 3) as falhas de mercado sdo centrais a analise, 0 que
confere importancia as formas institucionais (SARTO; ALMEIDA, 2015, p.
2).

Como a racionalidade é limitada, os individuos ndo compreendem completamente o
sistema econdmico e suas decisdes necessitam de apoios, de regras existentes fora da mente dos
individuos e, de certo modo, relativamente deles independente. Quer dizer, o processo de
decisdo de individuos limitados cognitivamente apoia-se em institui¢cbes. Para o Willianson
(1993), os individuos sdo oportunistas e limitados cognitivamente, sendo instituicdes como as
firmas, os mercados e as relagdes contratuais formas necessarias para reprimir o comportamento
oportunista e de apoiar as escolhas.

Os custos de transacdo da economia impdem a existéncia de um “homem contratual” e
as organizacbes econdmicas devem criar instituicbes que afastem o0s comportamentos

oportunistas, diminuindo a possibilidade da ocorréncia de custos de contingéncias (antes do



59

contrato ou ex ante) e de custos da negociacdo (depois do contrato ou ex post) (ORTIZ; LIRA
E MACHADO, 2013).

Um dos principais temas discutidos pela NEI é sobre o papel das instituicdes no
desenvolvimento econdmico. Essa teoria tem sido crescentemente utilizada para “explicar o
funcionamento da economia ou para observar como a mudangca institucional afeta 0 modo de
vida das pessoas e a organiza¢do da produ¢ado nas diferentes nagdes” (LOPES, 2013, p. 620).

North (1990) aponta a importancia das instituicdes como fator explicativo na crescente
diferenca de desempenho econdmico entre os paises. Para ele, a incapacidade de as sociedades
desenvolverem instituicOes para garantir a aplicacao e a seguranca dos contratos de forma eficaz
e de baixo custo é uma das principais fontes de estagnacdo histdrica e da diferenca entre os
paises desenvolvidos e em desenvolvimento.

A discussdo sobre o papel das instituicGes no desempenho econémico inicia com uma
critica a teoria neoclassica, dado que ela ndo considera 0s problemas na alocacao de recursos
que impedem o funcionamento dos mercados: a existéncia de custos de informacdo e da
incerteza, com o0s custos de transacdo dai decorrentes (NORTH, 1994).

Essa critica é lembrada por Lopes (2013, p. 622):

Para Douglass North a teoria neocléassica ndo foi e ndo tem sido eficiente em
demonstrar as razdes que levam as diferentes performances das economias ao
longo do tempo (NORTH, 1999). Ao discursar na entrega do Prémio Nobel,
North (1998) afirma categoricamente que esta incorre em dois erros
fundamentais. Em primeiro lugar, ndo incorpora uma teoria das institui¢oes e,
em segundo, desconsidera a importancia da historia. A insatisfacdo do autor é
com o fato de a teoria se preocupar exclusivamente com uma instituicdo: os
mercados e as alteracdes que ocorrem nos precos relativos.

Ainda que utilize os conceitos tradicionais de desenvolvimento, nos quais a producao
depende do estoque de capital (capital fisico e humano), dos recursos naturais, da tecnologia e
do conhecimento acumulado, o autor destaca a importancia da andlise histérica. Assim,
argumenta que a teoria neoclassica ortodoxa, supondo mercados perfeitos?!, é vélida somente
para explicar as economias desenvolvidas, mas ndo as de outros momentos histéricos e nem as

atuais economias com fraco desempenho econémico (NORTH,1990).

2L Um mercado de concorréncia perfeita € um tipo de estrutura em que had um grande nimero de agentes
econdmicos (vendedores e compradores). Dado o elevado nimero de participantes, nenhum deles pode, por si s,
influenciar as condigdes vigentes nesse mercado, como o pre¢o de equilibrio e as quantidades negociadas
(PINDYCK; RUBINFELD, 2005).



60

A anélise de North (1994) é mais complexa pois ndo aborda unicamente os mercados,
priorizando as instituigdes, que estimulam os investimentos produtivos, reduzem a incerteza
futura, garantem os rendimentos dos inovadores e, assim, promovem o aumento no estoque de
capital fisico e humano, o avanco do conhecimento, a produtividade e finalmente o
desenvolvimento econdmico.

Assim, sua teoria pretende explicar as economias de todas as épocas:

Em suma, ao inserir instituicdes no arcaboucgo tedrico neoclassico, o autor
parece querer enriquecer e ampliar o poder de explicacdo da teoria para todas
as economias e para todas as épocas. Em outras palavras, parece pretender
construir uma teoria geral, entendendo que a neocléssica seja especifica, mas
utilizando seus principios fundamentais (TOYOSHIMA, 1999, p. 100).

Assim, as instituicdes, politicas, econdmicas, sociais ou juridicas, formam a estrutura
de incentivos da sociedade. O desempenho se torna uma decorréncia das instituicbes e dos
estimulos a inovacdo e a eficiéncia, como mostra Lopes (2013).

A andlise historica é muito importante na critica de North (1990), que deve ser efetuada
por meio da andlise de sua dindmica institucional. Quando o desenvolvimento das instituicdes
¢ capaz de gerar 0s incentivos necessarios para a troca eficiente, a soma dos ganhos do conjunto
dos agentes € maior do que suas perdas e a sociedade como um todo ganha. Neste caso, 0 pais
terd um bom desempenho. Quando o desenvolvimento das institui¢cbes é inadequado, o pais tera
um fraco desempenho econémico.

North (1990) compara a evolucdo historica das instituicbes dos paises desenvolvidos
com a dos de menor grau de desenvolvimento ou dos que permaneceram estagnados,
procurando responder as seguintes questdes, resumidas por Toyoshima (1999): a) posto que os
custos para obter informacdes cairam, por que ndo ha convergéncia entre as economias?; e b)
posto que se conhece a matriz institucional “vencedora”, ou seja, a referente aos paises mais
adiantados, por que os paises com desempenho pobre ndo a adotam?

Dois conceitos sdo fundamentais para responder essas questdes: path dependence e lock
in (NORTH, 1990). Quer dizer, a mudanca institucional decorre de sua capacidade de ficar ou
ndo aprisionada em sua trajetoria de dependéncia historica. Dois fatores moldam esse processo:
a existéncia de retornos crescentes e mercados imperfeitos, como explica Toyoshima (1999, p.
104-105):

O mundo real é caracterizado por ser constituido de mercados imperfeitos -
dadas as dificuldades de se decifrar um ambiente complexo -, e por ser
dindmico, ou seja, por apresentar retornos crescentes, conceito que também se
aplica as instituicdes. Isso significa que uma vez escolhido um caminho héa a
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atuacdo dos mecanismos autoreforcantes que fazem com que a matriz
institucional fique locked in e seja path dependent.

Quer dizer, uma vez iniciado um percurso, mecanismos reforcadores atuam para que a
matriz institucional fique rigida e seja dependente de sua trajetoria. Isso implica que mesmo
que as instituicbes ndo sejam as mais eficientes para promover o desenvolvimento econémico,
como elas geram retornos institucionais crescentes a tendéncia é de que elas persistam. As
mudangas institucionais ocorrem a partir dos arranjos ja constituidos.

Para exemplificar esse argumento, North (1990) cita o caso da pirataria como uma forma
de distribuir a riqueza ja existente (pelo roubo), mas ndo como uma atividade produtiva que
melhora a eficiéncia do sistema. Porém, dependendo do sistema de incentivos de uma
sociedade, a pirataria pode persistir se as instituicbes que a garantem ofertam retornos
crescentes: se as institui¢cdes tornam lucrativo piratear, ela persistira.

Assim, as instituicdes desenvolvidas ndo sdo necessariamente eficientes para o
desempenho econdmico dos paises, posto que 0s arranjos institucionais sao moldados, na maior
parte dos casos, pelos interesses dos que possuem poder de barganha. Se nessa sociedade 0s
piratas tém o poder, as instituicGes (informais, nesse caso) servirdo prioritariamente a seus
interesses. Apds criadas as instituicdes, seus mecanismos reforcadores fazem com que as
economias fiquem locked in em determinadas estruturas institucionais, ainda que as mesmas
reforcem atividades improdutivas, impedindo que atividades produtivas que melhorem o seu

desempenho sejam desenvolvidas:

Se tais mecanismos auto-reforcantes atuam, a historia passada das instituicdes
é importante para a determinacdo da estrutura institucional presente, e esta,
por sua vez, influenciard a matriz institucional futura. A ligacdo do passado
com o presente e o futuro é dada pela historia, e significa que as instituicGes
apresentam caracteristicas de path dependence (TOYOSHIMA, 1999, p. 105).

As mudangas institucionais dependem das rela¢Ges entre regras formais e informais e
de suas diferencas. As restricbes informais sdo formatadas, em muitos casos, pelos tracos
culturais de uma sociedade e séo importantes porque alteram, suplementam ou expandem as
regras formais, estando, pois, interligadas. Porém, as regras informais sdo mais estaveis ao
longo do tempo por dependerem dos tragos culturais, levando mais tempo para serem
modificadas. As regras formais, por sua vez, podem mudar mais rapidamente, e, para North
(1990), isso explica o porqué de répidas modificacdes nas regras formais serem de dificil

cumprimento pela sociedade.
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Entdo, as instituicbes mudam gradualmente ao longo do tempo, com as muitas pequenas
mudangas que ocorrem nos incentivos que as pessoas recebem do ambiente e modificam
lentamente tanto as regras formais como as informais. Os rapidos periodos de mudancas
(querras e revolucdes, por exemplo) ocorrem como resultado de auséncia de instituicdes que
acomodem as divergéncias entre as partes. Porém, o papel dessas mudancas radicais no
desenvolvimento econdémico é minimizado por North (1990), que enfatiza a evolucdo
incremental.

Enfim, a natureza das instituicdes afeta o desempenho econémico e fazendo com que a
mudanga institucional de uma sociedade seja consequéncia da interagdo entre as instituicoes e
as organizacdes, uma vez que tal mudanca altera o aparato que orienta o processo de tomada de
deciséo e de interacdo das organizaces politicas, sociais e econémicas.

Acemoglu e Robinson (2012) também discutem o efeito das instituicdes sobre o
desempenho econémico. Preocupados com as grandes diferencas de padréo de vida ao redor do
mundo, os autores usam exemplos historicos para responder a pergunta-resposta homodnima ao
livro “Por que as nagdes fracassam?”. A resposta a essa importante questdo esta nessas
instituices construidas pelo homem ao longo da histéria.

A partir de uma abordagem institucionalista histérica, mostram que essas diferengas
surgiram no decorrer dos ultimos 200 anos. Questionam a hipotese de predeterminacao histérica
— ou geogréfica, ou cultural, ou étnica — que teriam tornado a Europa Ocidental, os Estados
Unidos (EUA) e o Japdo muito mais ricos do que a Africa subsaariana, América Latina e China.

A obra de Acemoglu e Robinson (2012) busca construir uma teoria acerca do porqué de
algumas nagdes serem prdsperas, enquanto outras fracassarem e cairem na pobreza. Mesmo
reconhecendo que qualquer fendmeno social complexo, tal como as origens das diferentes
trajetérias econbmicas e politicas dos paises, tém uma miriade de causas, tentaram oferecer uma
teoria simples, usando-a para explicar os principais contornos do desenvolvimento econdmico
e politico ao redor do mundo desde a Revolugdo Neolitica.

Nessa perspectiva, defendem a ideia de que uma teoria bem-sucedida ndo pode
pretender reproduzir detalhes com fidelidade, mas sim ofertar uma justificativa atil e
empiricamente bem fundamentada para uma gama de processos e, a0 mesmo tempo, destacar
as principais forgcas em ac¢ao. Sua teoria procurou alcancar esse objetivo atuando em dois niveis,
justificam os autores: o primeiro nivel trata de uma interpretagcdo institucional da historia,

enquanto o segundo trata de como esta molda os percursos institucionais das nagoes.
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A teoria tem como elemento central o elo entre instituicGes econémicas e politicas
inclusivas e prosperidade. As instituicbes econdémicas inclusivas sdo aquelas que tém maiores
chances de conduzir ao crescimento econémico, pois fomentam a atividade econémica, o
aumento da produtividade e a prosperidade:

Instituicdes econdmicas inclusivas, como as encontradas na Coreia do Sul ou
nos Estados Unidos, sdo aquelas que possibilitam e estimulam a participacéo
da grande massa da populacdo em atividades econdmicas que facam o melhor
uso possivel de seus talentos e habilidades e permitam aos individuos fazer as
escolhas que bem entenderem. Para serem inclusivas, as instituicdes
econbmicas devem incluir seguranca da propriedade privada, sistema juridico
imparcial e uma gama de servigos publicos que proporcionem condicoes
igualitarias para que as pessoas possam realizar intercdmbios e estabelecer
contratos, além de possibilitar o ingresso de novas empresas e permitir a cada
um escolher sua profissdéo (ACEMOGLU; ROBINSON, 2012, p. 79).

As extrativistas, por sua vez, sdo aquelas estruturadas para que poucos possam extrair

recursos de muitos, como descrevem 0s autores:

Chamamos essas institui¢@es, cujas propriedades sdo opostas as daquelas ditas
“inclusivas”, de instituicdes econdmicas extrativistas, por terem como
finalidade a extracdo da renda e da riqueza de um segmento da sociedade para
beneficio de outro (ACEMOGLU; ROBINSON, 2012, p. 79-80).

Um dos exemplos utilizados por eles para explicar as origens das instituicdes inclusivas
e extrativistas é o da comparacdao, do ponto de vista institucional, entre duas cidades homdnimas
na fronteira seca entre os EUA e 0 México, na qual uma € rica e outra é pobre. Nos EUA, a
institucionalizacdo de regras de participacdo descentralizada permitiu o desenvolvimento
democratico e republicano das primeiras coldnias. J& no caso mexicano, a historia da libertacéo
latino-americana € repleta de autoritarismo, heranca colonialista. Dessa forma, rechacam
qualquer explicacdo a partir da geografia ou da cultura.

Entdo, que explicaria o atraso do México em relacdo aos EUA seria sua instabilidade
institucional, caracterizada pela inseguranca juridica historica no que diz respeito ao direito de
propriedade, e a auséncia de autoridade e controle estatal para arrecadar impostos que
assegurassem 0s servigcos publicos necessarios e/ou estimulassem o empreendedorismo
(BIRKNER; TRENTINI, 2016).

Dessa maneira, as elites mexicanas estariam mais preocupadas em assegurar a
permanéncia do modelo que as favorece no poder, do que modificar as instituicdes coloniais
em favor do desenvolvimento do pais. Foi essa fragilidade que oportunizou os EUA a anexarem

os territorios do Texas, do Arizona e do Novo México. Nos EUA, ao contrario do caso das elites
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mexicanas que exerciam o seu poder patrimonialista pela violéncia, as elites j& governavam
controladas por leis. Em consequéncia, o pais crescia com a Revolucdo Industrial, enquanto o
México empobrecia pelo extrativismo e auséncia de estimulos institucionais, argumentam 0s
autores.

Como se viu, a discussdo da NEI sobre o papel das instituicdes no desempenho
econdmico revela, tanto em North (2010) quanto em Acemoglu e Robinson (2012), que boas
“regras do jogo” podem produzir incentivos para uma alocagdo eficiente dos recursos
disponiveis, sempre escassos. Nesse sentido, as instituices, dentre as quais o direito, sdo
fundamentais para o sucesso ou o fracasso no desenvolvimento de uma sociedade.

As organizagBes, agrupamentos de individuos surgidas de arranjos institucionais
extrativistas ou inclusivas, como Poder Judiciario, podem atuar em favor de um circulo vicioso
de exclusdo ou de desenvolvimento. Prevalecendo instituicGes extrativistas, a elite que as
controlam e delas se beneficiam, assume o controle do Estado e impde a sociedade uma
trajetoria de desenvolvimento desigual e um controle do poder que lhe assegura grandes lucros
e riqueza, gracas a expropriacdo dos ativos alheios e ao estabelecimento de monopolios
(ACEMOGLU; ROBINSON, 2012).

Nesse ponto, o Judiciario cumpre um papel fundamental para que a sociedade crie
instituicdes politicas e econdmicas inclusivas. Assim como ele deve respeitar a propriedade
privada, ser eficiente para definir as relagdes de mercado, orientar investimentos privados e
assegurar o cumprimento dos contratos, cabe a ele também compatibilizar o sistema capitalista
com direitos sociais de um padrao civilizatorio minimo. Sua agilidade e eficiéncia devem ajudar
a reduzir as desigualdades econémicas e sociais, assegurando politicas publicas pautadas nos
ideais democraticos estipulados na ordem constitucional.

Como mostrado no capitulo 2, a CF/88 incluiu um vasto catalogo de direitos e garantias
individuais e coletivas, estendendo os temas sobre 0s quais o Judiciario deve se pronunciar,
quando provocado, aumentando as expectativas da sociedade quanto a eficiéncia dessa
organizacdo na distribuicdo da justica e solucdo de conflitos. Porém, o crescente nimero de
processos, a burocracia, a escassez de recursos materiais e humanos, a rigidez dos
procedimentos, a ma gestdo, a corrupcdo, entre tantas causas discutidas na literatura,
acentuaram a crise no judiciario, evidenciando o debate sobre sua eficiéncia e eficacia.

Temas como as dificuldades de acesso ao Judiciario sdo constantemente lembradas
como um fator inibidor da realizacdo plena da cidadania, mostra Sadek (2004). Um grande

contingente de brasileiros desconhece seus direitos e tem a percepgdo de uma justica cara e
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lenta, afastando-se dos tribunais. Quer dizer, a administracdo da justica ndo foi capaz de
acompanhar e dar resposta a muitos brasileiros com a mesma rapidez da eclosdo das demandas
litigiosas.

Em consequéncia, o funcionamento do sistema judicial brasileiro estimulou um
paradoxo, argumenta Sadek (2004). E uma organizacéo que, de um lado, gera significativos
setores da populacdo que se veem a margem dos servigos judiciais e utilizam uma justica
paralela (a lei do mais forte, por exemplo), muito menos justa e com elevada probabilidade de
desfazer o tecido social. E, de outro, hd os que gozam das vantagens de uma maquina lenta,
atravancada e burocratizada, desfrutando da justica oficial de maneira excessiva. Nesse passo,
ha poucos procurando muito e muitos procurando pouco ou nao procurando o Poder Judiciario

para a solucdo dos litigios, como mostra a autora:

Assim, o nimero grandioso de processos pode estar concentrado em uma fatia
especifica da populacdo, enquanto a maior parte desconhece por completo a
existéncia da justica estatal, a ndo ser quando é compelida a usa-la, como
acontece, por exemplo, em questdes criminais. Desta forma, a instituicao seria
muito procurada exatamente por aqueles que sabem extrair vantagens de sua
utilizacdo. E, tal como os dados indicam, estes tém se servido do Judiciério de
uma forma extraordinaria, provocando um crescimento significativo no
namero de processos entrados (SADEK, 2004, p. 25).

Ou seja, a forma como o judiciario é utilizado decorre de questdes institucionais, muitas
delas informais e correlacionadas ao corporativismo que historicamente acompanhou a
prestacdo jurisdicional no pais, sendo grande parte da morosidade fomentada pelo uso
predatdrio desse servico por litigantes habituais: as instituicdes financeiras, as empresas de
telefonia e o proprio poder pablico, mostram Ribeiro e Rudiniki Neto (2016).

Os autores argumentam que esse é um dos fatores que mais contribui para a crise,
retratada, para o cidaddo comum, em uma morosidade cujos reflexos sdo nocivos porque
corroem a crenca na prevaléncia da lei e nas organizacdes encarregadas da sua aplicacéo,
explica Sadek (2014). Em termos organizacionais, essa crise é evidenciada pela elevada taxa
de congestionamento dos Tribunais de Justica brasileiros e outros indicadores.

Propondo-se a dar efetividade aos Principios da Eficiéncia e da Razoavel Duragéo do
Processo, discutidos no capitulo 2 dessa dissertacdo, 0 CNJ vem aperfeicoando os indicadores
do Sistema de Estatisticas do Poder Judiciario Nacional (SIESPJ) e definindo metas a serem
alcancadas por seus membros. Nesse sentido, € importante discutir a utilizacdo do método DEA

para comparar a eficiéncia dos Tribunais Estaduais brasileiros, como faz o proximo capitulo
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4 A AVALIACAO DA EFICIENCIA DOS TRIBUNAIS DE JUSTICA BRASILEIROS E
A ANALISE ENVOLTORIA DE DADOS

Uma das ferramentas disponiveis para tal medir a eficiéncia é a Data Envelopment
Analysis ou Analise Envoltoria de Dados (DEA), utilizada para avaliacdo de desempenho de
organizacOes nas areas de engenharia de producdo e industrial, e também em setores ndo
tradicionais, como os publicos. Dentre eles, destacam-se as poucas analises sobre o Poder
Judiciario, como mostram Yeung e Azevedo (2009, 2012), Nogueira et al. (2012), Fochezatto
(2010), Santos Neto et al. (2016), entre outros estudiosos do assunto.

Essa metodologia ja vinha sendo utilizada para avaliagdo da eficiéncia do judiciario em
outros paises, como fizeram Lewin, Morey e Cook (1982) no estudo dos tribunais penais nos
EUA; Kittelsen e Farsund (1992), para tribunais distritais na Noruega; e Pedraja-Chaparro e
Salinas-Jiménez (1996) para cortes supremas na Espanha.

No Brasil, 0 Conselho Nacional de Justica, no espirito do modelo de uma administracao
publica voltada a resultados e incumbido de dar efetividade aos Principios da Eficiéncia e da
Razoavel Duracdo do Processo, passou a publicar, a partir de 2004, o Relatério Justica em
Numeros. A partir do texto de 2012, passou a utilizar a DEA para comparar a eficiéncia dos
Tribunais do mesmo ramo de atuacao.

A escolha do método decorre da possibilidade de seu uso mesmo em entidades sem fins
lucrativos, em firmas que produzem produtos variados e no préprio setor publico, uma vez que
ndo se faz necessario conhecer muito bem a funcdo de producéo deste setor, como também néo
exige que se conhecam “os precos de mercado dos inputs e outputs, nem assumir hipoteses de
maximizagdo de lucros e¢/ou minimiza¢do de custos na decisdo dos agentes” (YEUNG;
AZEVEDO, 2012, p. 646), como se faz no setor tradicional.

Nessa perspectiva, 0 objetivo desse capitulo é apresentar a Analise Envoltéria de Dados
(DEA) e seu uso em estudos sobre o Poder Judiciario brasileiro, destacando a pesquisa
académica e o emprego do método nos Relatérios Justica em Numeros publicados pelo CNJ. O
texto esta estruturado em trés secdes. A primeira discute 0s principais conceitos e caracteristicas
do método. Na secdo 4.2 apresentam-se as caracteristicas de sua utilizacdo nos estudos sobre 0
Judiciario. A se¢do seguinte visa apresentar os principais estudos académicos com a aplicagdo
da DEA para analisar a eficiéncia dos tribunais brasileiros. A secéo final traz uma sintese de
dois pioneiros trabalhos que se destacam na aplicacdo da DEA na area forense no Brasil:
Fochezatto (2010) e Yeung e Azevedo (2012).
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4.1 SOBRE O METODO DEA

A Anédlise Envoltoria de Dados (DEA) € um método que surgiu com a programacao
linear, muito utilizada em Pesquisa Operacional. Como explicado na introducdo desse capitulo,
tem sido aplicada para avaliacdo de desempenho em vérias areas, desde a engenharia até em
setores ndo tradicionais, como nas analises académicas e do CNJ sobre o Poder Judiciério.

O método foi criado por Charnes, Cooper e Rhodes no ano de 1978, que conseguiram,
pela primeira vez, estimar uma fronteira de producgdo? empirica (CHARNES et al., 1978). Em
1984, foi melhor desenvolvido por Banker, Charnes e Cooper, chegando a uma Unica medida
de eficiéncia pela conversao de medidas de varios insumos e produtos (FOCHEZATTO, 2010).

A DEA dutiliza o conceito de processo produtivo?®, atividade que usa certos recursos
para produzir alguns produtos, sendo importante elucidar alguns conceitos para bem
compreendé-la, como mostram Passoni e Murback (2014) e Mello et al. (2005):

a) Decision Making Unit (DMU): unidade tomadora de deciséo que,
no caso das analises do Poder Judiciario brasileiro, podem ser 0s
tribunais de justica estaduais, por exemplo.

b) Inputs: sdo as entradas, 0s insumos ou recursos utilizados pelas
DMUs;

c) Outputs: sdo as saidas, os resultados produzidos pelas DMUSs;

d) Benchmark: é o procedimento de avaliacdo das DMUs, por meio
do confronto das unidades eficientes;

e) Eficécia: diz respeito ao fim pretendido, sem considerar os recursos
usados para a producdo, ou seja, € a capacidade da DMU alcancar
a producdo determinada como meta;

f) Eficiéncia: a otimizacdo, o melhor uso dos recursos, ou seja, dos
meios;

g) Produtividade: a melhor forma de uso dos recursos, ou seja, € a
razdo entre o que foi produzido e os insumos utilizados.

Importante destacar que as DMUs sdo assim denominadas, pois, genericamente, uma

empresa que tomou decisfes para aproveitar melhor os recursos € mais produtiva que outra.

22 Essa fronteira é a representacéo grafica do limite da capacidade produtiva de uma empresa, sociedade ou pais:
“€ um grafico que mostra as diversas combinacdes de producao que se pode produzir dados os fatores de produgao
e a tecnologia produtiva disponiveis que as empresas podem usar para transformar esses fatores em produtos”
(MANKIW, 2010, p. 25). Ela ilustra o produto potencial, isso é, 0 maximo de produto a ser alcancado com 0s
recursos disponiveis.

23 Na teoria econdmica, esse processo pode ser expresso por uma funcéo de producdo, que representa a relagdo de
recursos e produtos de uma organizacao e é base da analise de eficiéncia (NOGUEIRA et al., 2012).
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Entre as decisBes possiveis, tém-se 0 uso de tecnologia mais moderna, contratacdo de méo de
obra qualificada, uso de técnicas gerenciais mais avangadas, entre outras, supondo-se que, na
grande maioria das vezes, um aumento de produtividade decorre de alguma tomada de decisdo
das unidades produtivas. Nesse passo, as unidades produtoras tomam decisdes e sdo chamadas
de Unidades Tomadoras de Decis6es (MELLO et al., 2005).

Para se ter uma visao simples da diferenca entre eficéacia, eficiéncia e produtividade,
tém-se o0 exemplo trazido por Mello et al. (2005), um curso pré-vestibular com 15 alunos
aprovados no curso de odontologia, no qual eram ofertadas 20 vagas. Esse curso foi eficaz se
aprovou a quantidade de alunos que tinha como meta. A produtividade conseguira ser medida
se 0s recursos disponiveis forem conhecidos. Ja a eficiéncia podera ser medida se houver o
conhecimento dos resultados da concorréncia, uma vez que a eficiéncia € uma comparacdo da
produtividade entre as unidades produtivas.

A anélise envoltéria mensura a capacidade da DMU em transformar insumos em
produtos, representando a unidade de producdo. O objetivo da DEA é identificar a DMU

eficiente, como explicam Passoni e Murback (2014, p. 4):

Numa visdo macro, pode-se observar que a Analise Envoltéria de Dados
analisa a produtividade através da definigao das variaveis de entradas e saidas,
verifica as DMUs que estdo na fronteira de eficiéncia e compara através do
benchmark as DMUs eficientes em relacdo as ineficientes.

Trata-se de um método ndo paramétrico, pois quando se trata de métodos paramétricos
“supdem uma relagdo funcional pré-definida entre os recursos e o que foi produzido.
Normalmente, usam médias para determinar o que poderia ter sido produzido” (MELLO et. al.,
2005, p. 2522). Nos métodos ndo paramétricos, como o DEA, a eficiéncia é determinada pela
programacdo matematica de otimizacdo, ndo havendo necessidade de determinar uma relacdo
funcional entre inputs e outputs (PASSONI; MURBACK, 2014), portanto o maximo que
poderia ter sido produzido é estabelecido pela observancia das DMUs mais produtivas (MELLO
et. al., 2005).

E um método matematico de programacio linear em que a eficiéncia é medida pela
relacdo do recurso (ou dos VAarios recursos utilizados no processo produtivo) e produto ou
produtos resultantes, podendo essa ser efetuada considerando grandezas diferentes, como
valores em reais, tempo, unidade numeérica, e outros. Portanto, pode-se utilizar esse método

para aquelas DMUs em que o aspecto financeiro ndo seja importante ou ndo se queira
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considerar, prescindindo que se faga a conversdo para unidades monetérias e sua atualizacéo
para valores presentes dos insumos e produtos (MELLO et. al., 2005).

Com ela, é possivel analisar a eficiéncia comparativa de organizacdes complexas. A
comparacdo revela o desempenho de outras unidades que utilizam os mesmos recursos e
produzem os mesmos produtos (FOCHEZATTO, 2010). Ou seja, em que as DMUs “realizam
tarefas similares e se diferenciam nas quantidades dos recursos consumidos e das saidas
produzidas” (MELLO et. al., 2005, p. 2535).

Esse método possui as seguintes caracteristicas:

a) ndo exige a conversdo das variaveis analisadas em unidades monetarias, ao
contrario dos métodos baseados em avaliacdo puramente econémica; b)
permite a avaliagdo de varidveis em unidades de medidas diferentes; c)
caracteriza cada DMU como eficiente ou ineficiente através de uma unica
medida resumo de eficiéncia; d) os indices de eficiéncia sdo baseados em
dados reais e ndo em formulas tedricas; ) possibilita a observacdo de unidades
eficientes de referéncia para aquelas assinaladas como ineficientes e a
verificagdo de valores 6timos de producéo e de consumo respeitando suas
restricdes; f) ndo faz julgamentos a priori sobre os valores das ponderagdes
dos recursos e dos produtos que levariam ao melhor nivel de eficiéncia; g)
enfatiza preferencialmente as observacdes individuais e ndo os valores médios
ou estatisticamente estimados; e h) pode considerar variaveis de preferéncia
de avaliadores e gestores (FOCHEZATTO, 2010, p. 9).

A DEA se baseia em calculos de fronteira de producdo, identificando no grupo
selecionado as unidades mais eficientes e criando uma fronteira de eficiéncia relativa com elas.
As unidades ineficientes sdo comparadas com as eficientes e a distancia até a fronteira mede o
grau de ineficiéncia, explicam Yeung e Azevedo (2012)%*.

A eficiéncia, no método, é “a combinacgdo 6tima dos insumos e métodos necessarios
(inputs) no processo produtivo de modo que gerem o maximo de produto (output)” (PENA,
2008, p. 85). Entdo, ser eficiente é reduzir a relacdo insumo-produto, pretendendo a otimizacao
dos recursos, relacionando-se com os meios. Ou seja, a unidade serd sempre eficiente quando
apresentar a melhor relacéo input/ouput (MELLO et al., 2005).

Na DEA, a eficiéncia é medida de zero a um (0 a 100%). Quando o resultado € um
significa dizer que a DMU possui uma eficiéncia relativa de 100%. Se for menor que um, quer

dizer que ¢ ineficiente em X%. Por exemplo: se o Tribunal de Justica “Y” tem uma eficiéncia

24 Dentre as desvantagens do método tem-se: a possibilidade de a fronteira de eficiéncia sofrer erros de medida;
ndo permite possivel verificar a relagBes causa e efeito entre as variaveis; e, por ser um método ndo paramétrico,
é dificil que os resultados sejam subordinados a testes estatisticos. Entdo, os resultados sdo préprios para o conjunto
em referéncia, o que significa que, muito embora seja um método muito bom para a anlise da eficiéncia relativa,
ndo acontece 0 mesmo com a eficiéncia absoluta, esclarece Fochezatto (2010).
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de 0,6 ou 60%, quer dizer que € ineficiente em 0,4 ou 40% ou, em outras palavras, para ser
eficiente precisa melhorar em 0,4 ou 40%. Nesse passo, esse método revela a proporcionalidade
entre recursos empregados e produtos finais, ou seja, quanto mais recursos, mais produtos e
guanto menos recursos, menos produtos, em qualquer escala de producdo (FOCHEZATTO,
2010).

Para melhor entender a eficiéncia relativa, traz-se um exemplo simplério: uma turma
com 5 alunos, que fizeram uma prova valendo 10 (dez) pontos e tém-se as seguintes notas por
aluno: Joagquim: 8 pontos; Rosa: 7 pontos; Maria: 6 pontos; Marcelo: 4 pontos e José: 5 pontos.
A fronteira de eficiéncia, nesse caso, diz respeito a melhor nota, que é a do Joaquim: 8. A
eficiéncia relativa é calculada pelo quociente entre a nota do aluno e a nota da fronteira.
Portanto, a eficiéncia relativa do Joaquim é 100%, pois é dada por sua nota (8) dividida pela
fronteira (8), que é igual a 1 ou 100%. Assim como a eficiéncia relativa de Rosa é 87,5% (=
nota (7), dividida pela fronteira (8)) e assim por diante, como mostrado na Tabela 1.

Nesse mesmo exemplo traz-se a eficiéncia absoluta para se comparar com a eficiéncia
relativa. A eficiéncia absoluta é calculada sempre em relacdo a nota da prova (10) por ser o
maximo que se pode alcancar, portanto a nota de cada aluno vai ser dividida por 10, conforme

se pode observar na Tabela abaixo:

Tabela 1 - Eficiéncia relativa

Marcela Roberto Marcia Marcos André
Nota 8 7 6 4 5
Eficiéncia 100% 87,5% 75% 50% 62,5%
Relativa (8:8) (7:8) (6:8) (4:8) (5:8)
Eficiéncia 80% 70% 60% 40% 50%
Absoluta (8:10) (7:10) (6:10) (4:10) (5:10)

Fonte: Dados da pesquisa (2017).

A eficiéncia relativa revelara sempre melhores resultados que a absoluta, pois a
comparacdo das unidades sera com a fronteira de eficiéncia, ou seja, com as unidades mais
eficientes. Portanto, ser relativamente eficiente ndo quer dizer que nédo se possa melhorar o
desempenho.

Outro aspecto importante a ser mencionado é que a eficiéncia pode ser técnica ou
econdmica. Uma producéo tem eficiéncia técnica quando, mantidos 0s insumos, aumenta-se a
producéo ou, diminuindo-se o0s insumos, ela fica mantida. A eficiéncia econémica, por sua vez,

diz respeito aos custos de producdo. Comparando-se metodos de producdo, o mais eficiente
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sera aquele que, com menos custos, produz mais ou, com menos custos, produz mais que outro
(PENA, 2008).

A tecnologia empregada pelo método pode assumir retornos de escala constantes ou

variaveis?:

a)

b)

No caso de Retornos Constantes de Escala, também conhecido pelas siglas CRS
(Constant Returns to Scale) ou CCR, primeira letra do nome de seus criadores
(Charnes, Cooper e Rhodes), mede-se a eficiéncia “pela maximizagdo da soma
ponderada dos produtos dividida pela soma ponderada dos recursos de cada DMU
em estudo. A restricdo ¢ a de que o resultado obtido seja menor ou igual a um”
(FOCHEZATTO, 2010, p. 5). Ou seja, qualquer variacdo nos inputs provoca uma
variacdo proporcional nos outputs (MELLO et al., 2005).

Os Retornos Variaveis de Escala, também conhecidos pelas siglas VRS (Variable
Returno to Scale) ou BCC, primeira letra do nome de seus criadores (Banker,
Charnes e Cooper), difere do modelo CCR, pois considera “a possibilidade de
rendimentos crescentes ou decrescentes de escala, assegurando pares de referéncias
em escalas similares a uma DMU” (FOCHEZATTO, 2010, p. 8), ou seja, ndo segue
um padrao determinado, uma vez que “quando insumos sao multiplicados por um
fator “X”, a produgdo pode seguir qualquer comportamento em relagado a esse fator”

(NOGUEIRA et al., 2012, p. 1326).

Outra escolha que o pesquisador deve fazer para a ado¢do do método é se a orientagdo

serd para o input ou para o output. E uma decis&o acerca da perspectiva de desempenho, ou

seja, qual a forma escolhida para que uma unidade ndo eficiente se torne eficiente: se usa de

modo eficiente os insumos (recursos) ou se produz (produto) o que poderia produzir com oS

insumos de que dispde. Entdo, tendo como base a explicacdo de Ramos e Ferreira (2007), pode-

se resumir essa questao em:

25 Em microeconomia, a Teoria da Firma ensina que, dada a relacdo entre insumos e produtos, pode-se considerar
trés hipdteses sobre a escala de producéo: (a) Retornos crescentes de escala: se acréscimos no consumo de recursos
implicam em um aumento mais que proporcional na quantidade de produtos gerados; (b) Retornos constantes de
escala: quando acréscimos no consumo de recursos levam a aumentos proporcionais na quantidade de produtos
obtidos; e (c) Retornos decrescentes de escala: quando o acréscimo no insumo resulta em aumentos menos que
proporcionais na geracao de produtos (PINDYCK; RUBINFELD, 2005).
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a) Orientacdo para o input: pretende-se avaliar o uso de insumos (recursos) para um

dado produto. A DMU usa os insumos de modo eficiente?

b) Orientacdo para o output: permite avaliar o produto para um dado nivel de insumos.

A DMU produz o maximo possivel com os insumos disponiveis?

Assim, para decidir qual das orientacGes escolher, é necessario saber sobre quais fatores
(inputs ou outputs) os gestores tém como influir no processo produtivo estudado, esclarecem
Yeung e Azevedo (2012).

Em resumo, para se aplicar o método DEA, tem-se que seguir 0s seguintes passos:
selecionar as DMUSs, descrever o processo produtivo para identificar e classificar os inputs e
outputs, escolher entre retornos constantes ou variaveis de escala e se com orientacdo para o
output ou input (PASSONI; MURBACK, 2014). Por fim, executar 0 método por meio dos
diversos softwares disponiveis no mercado, como o R-project, Frontier Analyst, Excel Solver,
DEA-SOLVER, entre outros. O apéndice A traz alguns detalhes sobre seus célculos.

4.2 0S ESTUDOS USANDO O MODELO DEA E O JUDICIARIO

Considerando as etapas descritas no final da secdo anterior, a aplicacdo da anélise
envoltéria para medir a eficiéncia do judiciario brasileiro requer, em primeiro lugar, que o
pesquisador determine o conjunto de unidades homogéneas a serem analisadas (DMUS). Assim,
as unidades tomadoras de decisdo podem ser os Tribunais de Justica estaduais, por exemplo.

Em seu “processo produtivo”, essas DMUs dispdem de alguns inputs a serem
selecionados pelo pesquisador: despesa total, nimero total de magistrados, total de magistrados
no 1° grau, total de magistrados no 2° grau, total de pessoal auxiliar, nimero de computadores
de uso pessoal, pessoal auxiliar efetivo, casos novos, quantidade de casos pendentes de
julgamento, entre outros.

No caso dos outputs, pode-se identificar: processos baixados, processos julgados no 1°
Grau, acordaos publicados no 2° Grau, numero total de sentengas ou decisfes, processos

julgados no juizado especial, custas e recolhimentos diversos, dentre outros.
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Os dados usados na analise sdo dos relatorios anuais "Justica em Numeros", publicados
pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ).

O passo seguinte é escolher entre retornos constantes ou variaveis de escala e, por fim,
se a analise sera com orientacdo para 0 output ou input. No caso dos Tribunais de Justica
estaduais brasileiros, a maioria da doutrina concorda que o adequado é optar pela orientacdo
para o ouput. Isso decorre da prépria caracteristica do Poder Judiciario, pois seus insumos (0s
inputs, i.e., recursos materiais e humanos) sdo, geralmente, estipulados pelo Poder Legislativo,
Poder Executivo ou mesmo pela hierarquia superior dos 6rgéos judiciais. Quer dizer, assume-
se que os tribunais ndo determinam seus insumos e a eficiéncia analisara se essas DMUs
produzem o méaximo possivel com os insumos disponiveis (100%) ou n&o.

Decorridas essas etapas, o pesquisador procede a andlise, executando 0 método com o
uso de softwares especificos para esse fim. Caso a DEA mostre que o coeficiente de eficiéncia
do Tribunal é 1 (100%), isso indica que o seu desempenho ndo pode ser melhorado por outra2®.
Se for menor que 1, o coeficiente indica seu nivel de ineficiéncia (PENA, 2008).

Pelo enfoque econémico, uma DMU (no caso, o Tribunal de Justica) vai ser tida como
eficiente quando ndo conseguir produzir mais nenhum produto (no caso, sentencas, acordaos,
etc.), sem empregar recursos materiais e humanos extras. No entender de Fochezatto (2010),
eficiéncia do judiciario estadual se traduz em celeridade dos processos. Entdo, serd eficiente
quem produzir mais sentencas, acordaos, etc., em um menor espaco de tempo.

No meio académico, alguns estudos tém sido realizados com a aplicacdo da DEA para
analisar a eficiéncia dos tribunais brasileiros: Fochezatto (2010), Yeung e Azevedo (20009,
2012), Nogueira et al. (2012), Santos Neto et al. (2016), Souza (2015) e Zaidan (2011) por
exemplo. Desde 2012 o Relatério Justicaem Numeros do Conselho Nacional de Justica também
passou a utilizar a DEA para comparar a eficiéncia dos Tribunais do pais.

As principais caracteristicas de alguns desses estudos podem ser observadas no Quadro

a sequir.

26 Cumpre lembrar que o resultado expressa a eficiéncia relativa, mas ser relativamente eficiente néo implica que
ndo se possa melhorar o desempenho, como mostrado na se¢éo anterior.
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Quadro 1 - Resumo de estudos com Analise Envoltoria de Dados (DEA) para medir a eficiéncia dos Tribunais de Justica estaduais
brasileiros

PERIODO
ANALISADO

RETORNOS DE

ESCALA OBSERVACOES

ORIENTACAO INPUTS OUTPUTS

1. Processos julgados no 1° Grau

2. Acordaos publicados no 2° Grau 2005-8

3.Numero total de sentencas ou 2006-8 Analisa a eficiéncia do
decisdes 2007-8 1°e 2° Graus

4. Processos julgados no juizado 2008
especial

Despesa total por habitante
Numero total de magistrados
Total de pessoal auxiliar
Nimero de computadores de uso
pessoal

Fochezatto

(2010) Constantes Input

NP

Total de magistrados no 1° grau

Total de magistrados no 2° grau

Pessoal auxiliar efetivo

Despesa total da Justica Estadual

Total de pessoal auxiliar

Gastos com informatica 1. Custas e recolhimentos diversos 2007-2008 Analisa somente a

Casos novos 2. Sentencas eficiéncia do 1° Grau

Total de magistrados

Recursos internos

Quantidade de casos pendentes de

julgamento

Quantidade de casos novos

Despesa total de cada tribunal

iexcl_wda a despesas com pessoal 1. Processos baixados 2009-2014 Analisa a eficiéncia do

inativo 1°e 2° Graus

Quantidade de magistrados

Quantidade de servidores

Despesa com tecnologia da

informacao

1. Processos que tramitam (= processos
baixados + processos pendentes)

CNJ 2. Despesa total — despesa com pessoal

(Relatério inativo — despesa com projetos de

Justica em Constantes Output construcdo e obras 1. Processos baixados 2016

NUmeros, 3. Numero de magistrados

2017) 4. Numero de servidores efetivos,

requisitados e comissionados sem

vinculos — cedidos para outros 6rgdos

Yeung e
Azevedo Constantes Output
(2012)

1. DecisBes no 1° grau Analisa a eficiéncia do
2. DecisBes no 2° grau 2006-2010 | 106 90 Graus

Nogueira et

al. (2012) Constantes Output

PogkrwdRWNE

wn

Santos Neto

etal. (2016) Variaveis Input

o o~

Analisa a eficiéncia do
1° e 2° Graus

Fonte: Dados da pesquisa (2017).
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Como se verifica, esses estudos comecaram recentemente no pais. Dois trabalhos
pioneiros sdo os de Fochezatto (2010) e Yeung e Azevedo (2012), autores citados pelo CNJ nos
Relatdrios Justica em NUmeros.

Quanto aos tipos de retorno, a maior parte, com excegéo de Santos Neto et al. (2016),
optou por retornos constantes de escala, assumindo-se, entdo, que 0s acréscimos no uso dos
recursos (inputs) resultam em aumentos proporcionais na quantidade de produtos (outputs)
obtidos.

A orientacdo foi, em maioria, para o output, o que, como j& comentado, indica que 0s
pesquisadores assumiram que nesses Tribunais seus inputs (recursos materiais e humanos, por
exemplo), ndo foram determinados por eles, e sim por decisdes no &mbito do Poder Legislativo,
Poder Executivo ou mesmo pela hierarquia superior dos érgdos judiciais, como a dotacédo
orcamentaria, por exemplo.

Outra caracteristica desses estudos é que eles analisaram a eficiéncia do 1° e 2° Graus,
com excecdo para o artigo de Nogueira et al. (2012). Por fim, destaca-se uma grande variacdo
na escolha dos inputs e outputs utilizados na DEA, bem como do periodo analisado.

Visando conhecer as principais conclusdes de alguns desses estudos, a se¢do a seguir
traz um resumo das pioneiras analises sobre os TJEs brasileiros com a ado¢do do método DEA.

4.3 SINTESE DAS PRINCIPAIS CONCLUSOES DOS PRIMEIROS ESTUDOS
ACADEMICOS SOBRE A EFICIENCIA DOS TRIBUNAIS DE JUSTICA BRASILEIROS

No Brasil, dois trabalhos se destacam na aplicacdo da DEA na area forense, com o
intuito de medir o resultado de tribunais de justica estaduais: Fochezatto (2010), o pioneiro
estudo sobre o tema realizado no Brasil, e Yeung e Azevedo (2012), uma das mais citadas
referéncias em trabalhos académicos que discutem a eficiéncia em organizacgdes de justi¢a no
pais.

Embora Luciana Yeung e Paulo Azevedo tenham escrito varios outros artigos sobre o
tema, seu trabalho publicado na renomada revista Economia Aplicada em 2012 foi o que mais
repercutiu. Um deles é o de 2009, texto citado nos Relatorios Justica em NUmeros como
referéncia para o uso do metodo DEA. Na publicacdo, Yeung e Azevedo (2009) discutem a
eficiéncia dos TJEs brasileiros em 2008, tendo usado como outputs as decisfes de 1° e 2° graus.
Como inputs o0s autores empregaram: numero de juizes, nimero de pessoal auxiliar e nimero

de computadores.
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A inclusdo do numero de computadores como input deve-se ao fato de que, a época, 0
CNJ havia lancado uma campanha pelo uso de computadores em maior escala, assim como

arquivos eletrénicos, como revela o trecho a seguir:

(...) recentemente, o CNJ langou uma campanha nacional para disseminar o
uso de computadores e arquivos eletrdnicos em todo o pais. Alguns tribunais
estaduais tm metas explicitas de fazer 100% de seus registros disponiveis em
formato eletrbnico em alguns anos, enquanto outros ja alcancaram esse
objetivo (YEUNG; AZEVEDO, 2009, p. 11).

No trabalho de 2012, excluiram essa varidvel dos outputs, como sera mostrado. Algumas
de suas conclusdes, bem como as de Fochezatto (2010), sdo aqui resumidas.

4.3.1 O primeiro estudo com DEA sobre os Tribunais Estaduais do Brasil: Ademar
Fochezatto

Como mostrado no Quadro 1, Fochezatto (2010) definiu como inputs a despesa total por
habitante, o numero total de magistrados, o total de pessoal auxiliar € 0 numero de
computadores de uso pessoal. Como outputs, selecionou: processos julgados no 1° Grau,
acordaos publicados no 2° Grau, nimero total de sentengas ou decisdes e processos julgados no
juizado especial.

Diferente da maior parte dos trabalhos, o autor aplicou 0 método DEA com orientacédo
para 0s inputs, mesmo identificando que, a curto prazo, ajustar as quantidades de insumos néo
seria tarefa facil, uma vez que a “producdo” depende do quantitativo de processos novos que
ingressam nos tribunais, variavel que os TJES ndo tém como controlar.

Fochezatto (2010) optou por retornos constantes de escala, como se faz na maioria dos
estudos sobre o assunto, justificando que esse é um procedimento mais simples e cujos
resultados sdo mais faceis de interpretar.

As eficiéncias calculadas pelo autor estdo listadas na Tabela a seguir:
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Tabela 2 - Eficiéncia relativa dos Tribunais de Justica dos estados brasileiros
(2005 a 2008 — média de periodos selecionados)

TJ 2005-8 2006-8 2007-8 2008
Acre 137% 144% 154% 165%
Alagoas 30% 30% 32% 33%
Amapéa 79% 73% 83% 102%
Amazonas 53% 53% 60% 66%
Bahia 49% 47% 48% 53%
Ceara 65% 66% 59% 51%
Distrito Federal 63% 63% 61% 60%
Espirito Santo 39% 38% 36% 35%
Goias 91% 94% 74% 84%
Maranhao 29% 25% 26% 32%
Mato Grosso 51% 52% 60% 86%
Mato Grosso do Sul 69% 65% - -
Minas Gerais 108% 103% 102% 105%
Para 30% 31% 34% 36%
Paraiba 55% 50% 50% 50%
Parana 94% 99% 103% 105%
Pernambuco 47% 40% 44% 49%
Piaui 42% 44% 68% 348%
Rio de Janeiro 175% 162% 157% 157%
Rio Grande do Norte 52% 54% 63% 53%
Rio Grande do Sul 305% 298% 293% 288%
Rondbnia 105% 103% 101% 104%
Roraima 33% 30% 30% 28%
Santa Catarina 61% 59% 59% 61%
Sao Paulo 257% 234% 212% 209%
Sergipe 47% 46% 44% 42%
Tocantins 51% 50% 52% 59%
MEDIA 54% 53% 52% 52%

(unidades ineficientes)
Fonte: Fochezatto (2010).
Nota: resultados maiores ou iguais a um indicam unidades eficientes.

Ao analisar a Tabela 2, Fochezatto (2010) observa que alguns TJEs séo supereficientes,
como € o caso do AC, AP, MG, PR, PI, RJ, RS, RO e SP, pois tiveram indices de eficiéncia
superior a 100%.

Outros resultados se destacam:

a) Seis Estados continuaram, em todos o0s anos, na fronteira de eficiéncia: AC, MG, RJ,
RS, RO e SP. O PR alcancou a fronteira durante os dois Gltimos periodos analisados;

b) Dentre as unidades eficientes, RS e SP, tiveram continua diminuicdo de eficiéncia. O
AC teve continuo aumento e MG, RJ e RO, inicialmente, tiveram diminuicdo de eficiéncia,
tendo se recuperado no Gltimo periodo;

c) A média de eficiéncia dos Tribunais de Justica Estaduais encontrada foi levemente

superior a 50%, tendo dez TJEs melhorado a eficiéncia.
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Com base nesses achados, o0 autor supds que os Tribunais ineficientes estdo aumentando
sua eficiéncia, enquanto os eficientes a estdo diminuindo.

Outro levantamento feito pelo autor foi o numero de vezes que certo tribunal se
posicionou como referéncia para os demais, inferindo que quanto mais vezes isso acontece,
maior a eficiéncia efetiva desse tribunal. Conforme se pode verificar na Tabela 3, 0 RS e 0 RJ

se destacam em relacdo aos outros tribunais.

Tabela 3 - NUumero de vezes em que os tribunais eficientes
aparecem como referéncia para os néo eficientes (2005 a 2008
— média de periodos selecionados)

Tribunais eficientes 2005-8 2006-8 2007-8 2008

Acre 5 6 4 3
Amapa - - - -
Minas Gerais - - - -
Parana - - 7 11

Rio de Janeiro 14 13 11 16
Rio Grande do Sul 21 21 19 16
Rondbnia 3 3 2 5

Sao Paulo - - - -

Fonte: Fochezatto (2010).

O autor, ainda, levantou os niveis de inputs e outputs de cada tribunal para o ano de
2008, mostrando os seus niveis efetivos e 6timos, no intuito de verificar como cada unidade
ineficiente poderia atingir uma situacdo de eficiéncia relativa, modificando seus insumos e
produtos. A maior diferenca entre a situacdo atual e a 6tima aparece, justamente, nos insumos
(Tabela 4), uma vez que foi essa a orientacdo escolhida.

Os resultados, resumidos na Tabela 4, que traz, na primeira coluna, o escore de
eficiéncia e, nas seguintes, os niveis usados e 6timos de insumos, mostram que os valores
usados e 6timos sdo iguais nagueles tribunais eficientes, ou seja, cujos escores sdo iguais a
100%. Nos tribunais ineficientes, as diferencas entre os niveis sdo maiores quanto menor for o
escore, havendo necessidade de grandes ajustes para se atingir a eficiéncia. Essa avaliacdo
mostra aos gestores uma Visdo dos insumos que precisam ser ajustados para alcancar a

eficiéncia.
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Tabela 4 - Niveis de recursos usados e niveis 6timos (2008)

T Escore Niveis Usados Niveis Otimos
Paux Comp Mag g7 | Paux Comp Mag g7
Acre 100% | 1.501 1.295 42 153 | 1501 1.295 42 153
Alagoas 34% 2388 1350 144 60 496 459 47 5
Amapa 100% 800 1.037 68 181 | 800 1.037 68 181
Amazonas 66% 1939 2052 210 73 | 1.284 1.359 81 11
Bahia 54% | 11.781 7.162 603 108 | 3.961 3.837 323 34
Ceara 51% 4681 4346 374 57 | 2305 2207 190 20
Distrito 60% 6.972 7.782 287 423 | 4187 3508 172 53
Federal
Espirito Santo 35% 5393 5298 446 139 | 1.865 1.851 156 17
Goiéas 84% 5331 4779 338 72 | 4449 3988 282 50

Maranhédo 32% 4508 3.900 256 51 | 1.286 1.264 83 10
Mato Grosso 86% 5319 4,528 254 160 | 4572 3.892 218 113
Minas Gerais 100% | 23.597 15.798 990 99 | 23.597 15.798 990 99

Paré 37% 3.656 3.000 292 52 | 1.082 1.097 94 10
Paraiba 52% 4117 3.000 242 76 | 1.672 1.560 87 11
Parana 100% | 6.847 6500 715 68 | 6.847 6500 715 68

Pernambuco 50% | 8.087 5136 463 58 | 2.833 2546 463 58
Rio de Janeiro | 100% | 25.443 19.300 877 117 | 25.443 19.300 877 117
Rio Grande do | 53% 3.806 3363 225 99 | 2.014 1.780 83 36

Norte
Rio Grandedo | 100% | 13.373 14945 791 112 | 13.373 14945 791 112
Sul
Rond6nia 100% | 2.371  2.280 137 145 | 2.371 2.280 137 145
Roraima 28% 824 770 35 142 229 198 10 2

Santa Catarina | 61% | 7.717 9.450 432 111 | 4677 4934 262 67
S4o Paulo 100% | 55.727 44.173 2291 112 | 55.727 44173 2291 112
Sergipe 42% | 3.045 2550 134 105 | 1.040 1.081 57 8
Tocantins 61% | 1.744 1242 129 103 | 875 758 33 31
Fonte: Fochezatto (2010).
Nota: Paux: total de pessoal auxiliar; Comp: nimero de computadores de uso pessoal; Mag:
numero total de magistrados; g7: despesa total por habitante.

Com base no escore obtido a partir do método DEA e pela verificacdo que existe uma
“concentragdo dos produtos em relagdo aos insumos entre os tribunais”, Fochezatto (2010, p.
19) concluiu que os mais eficientes eram os maiores (SP, RJ, MG e RS). A partir dai, inferiu
que “quanto maior o nimero de casos judiciais por habitante, maior o numero de casos por
magistrado, maior o nimero de sentencas por magistrado e, em consequéncia, menor a taxa de
congestionamento dos processos”. Ou seja, a grande demanda judicial leva a uma maior carga

de trabalho, o que aumenta a produtividade.
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4.3.2 A eficiéncia dos TJEs na Gtica de Yeung e Azevedo

Yeung e Azevedo (2012) analisaram a eficiéncia do 1° e 2° Graus dos vinte e sete
Tribunais de Justica Estadual do Brasil, utilizando como base os dados da publicacdo Justica
em Numeros dos anos de 2006 a 2010. Como outputs da DEA, os autores utilizaram: decisGes
no 1° grau e decisdes no 2° grau. Os inputs foram: total de magistrados no 1° grau, total de
magistrados no 2° grau e pessoal auxiliar efetivo.

Assim como em Fochezatto (2010), seu modelo empregou o0s retornos constantes de
escala devido a simplicidade do procedimento e a facilidade de interpretacdo de resultados. No
entanto, os autores divergiram do pioneiro por adotarem a orientacdo para os outputs. Ou seja,
enquanto Fochezatto (2010) questionou se os TJES usaram os insumos de modo eficiente,
Yeung e Azevedo (2012) questionaram se eles “produziram” o maximo possivel de decisdes

judiciais (1° e 2° graus) com os magistrados (1° e 2° graus) e pessoal disponiveis.

Tabela 5 - Eficiéncia do 1° e 2° Graus dos Tribunais de Justica dos estados
brasileiros (2006 a 2010)

TJ 2006 2007 2008 2009 2010

Acre 38% 46% 53% 53% 74%
Alagoas 19% 21% 25% 45% 50%
Amapa 21% 22% 25% 29% 38%
Amazonas 18% 25% 32% 44% 70%
Bahia 71% 64% 70% 75% 98%
Ceara 64% 64% 63% 33% 66%
Distrito Federal 49% 45% 38% 58% 50%
Espirito Santo 58% 44% 47% 95% 65%
Goias 100% 98% 77% 71% 63%
Maranhéo 19% 15% 40% 42% 43%
Mato Grosso 32% 36% 38% 54% 49%
Mato Grosso do Sul 32% 36% 38% 54% 49%
Minas Gerais 63% 65% 76% 59% 75%
Para 24% 25% 37% 100% 100%
Paraiba 62% 81% 53% 60% 61%
Parana 66% 53% 52% 88% 100%
Pernambuco 48% 36% 37% 59% 65%
Piaui 30% 8% 80% 9% 19%

Rio de Janeiro 43% 44% 38% 100% 100%
Rio Grande do Norte 36% 43% 56% 76% 84%
Rio Grande do Sul 100% 100% 100% 100% 100%
Rond6nia 100% 89% 100% 53% 46%
Roraima 26% 27% 24% 51% 93%
Santa Catarina 91% 73% 79% 2% 82%
Sé&o Paulo 98% 74% 84% 87% 88%
Sergipe 7% 81% 73% 86% 100%
Tocantins 29% 22% 31% 23% 49%
MEDIA 53% 50% 55% 64% 72%

Fonte: Yeung e Azevedo (2012).
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Os resultados foram calculados por meio do software DEAP (versdo 2.1) e estdo
resumidos na Tabela 5. Os autores observaram uma tendéncia de crescimento da eficiéncia
média, principalmente nos trés ultimos anos, o que significa dizer que ha uma inclinacao de as
unidades ndo eficientes se dirigirem a fronteira eficiente, uma vez que a DEA gera indices de
eficiéncia relativa, em que todas as DMUs estdo sendo comparadas as unidades eficientes, ou
seja, que estdo na fronteira.

Apesar de ndo poderem precisar 0s motivos desse crescimento, acreditam que a
responsabilidade € das préprias politicas utilizadas pelo CNJ, como a estipulagdo de metas de
eficiéncia e outras melhoras no funcionamento da Justi¢a Estadual.

Outro resultado obtido por Yeung e Azevedo (2012) é de que ha alguns estados cujos
percentuais permaneceram mais estaveis ao longo do periodo em analise, como o RS, que
atingiu a fronteira de eficiéncia (100%) nos cinco anos estudados. Merecem destaque SP, SC e
SE por se aproximarem da fronteira. De outra banda, ha TJEs consistentemente ineficientes,
como AM, MA, MG e TO. Por fim, alguns estados, como DF e MG, ficam na média. Com base
nesses achados, os autores chegaram a conclusdo que o problema estd na ma utilizacdo dos
recursos existentes e ndo na falta deles.

A partir desse diagnostico, sugeriram, para o caso dos tribunais relativamente eficientes,
que buscassem a melhoria da eficiéncia absoluta por meio de outro método, que ndo o DEA.
No caso dos tribunais com eficiéncia mediana, sugeriram que se espelhassem nas unidades
eficientes e as usassem como benchmark para buscar as muitas oportunidades de melhora. As
unidades ineficientes também poderiam usar as eficientes como benchmark e verificar como
operavam para modificar a sua operacdo, ap0s diagnosticar as causas do Seu mau
funcionamento.

Em alguns estados, como o PA, AC, AM, Pl e RO, a instabilidade foi muito grande,
ficando dificil para os autores avaliarem e darem um diagnoéstico plausivel para as possiveis
solugdes. Outra situacdo extraida pelos pesquisadores é que, ao analisar os dados originais do
Justica em NUmeros (CNJ), as inconsisténcias podem ter sido derivadas da mensuracdo das
variaveis coletadas pelos tribunais estaduais.

Na acepcdo de Yeung e Azevedo (2012), o indice de Confianca do Judiciario (ICJ),
desenvolvido trimestralmente, pela Fundacdo Carlos Chagas, a partir do segundo semestre de
2009, corrobora os resultados apresentados na Tabela 5. O ICJ foi calculado a partir de
entrevistas realizadas nas capitais Recife, Salvador, Brasilia, Belo Horizonte, Sdo Paulo, Rio

de Janeiro e Porto Alegre. Desde 2009 até o final de 2010 os resultados mostraram que o ICJ
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de Porto Alegre foi o mais elevado, aparecendo em segundo lugar o Rio de Janeiro. Recife e

Salvador tiveram as colocaces inferiores, conforme se verifica na Tabela 6.

Tabela 6 - Indice de Confianca do Judiciario (ICJ) (2009-2 a 2010-4)

Rio Riode Distrito Minas Sao Bahia Pernambuco
Grande Janeiro Federal Gerais Paulo
do Sul

2009-2 1 2 2 2 2 7 6

2009-3 1 1 1 1 5 5 7

2009-4 1 2 2 2 6 2 6

2010-1 1 2 2 7 5 5 2

2010-2 1 3 7 3 3 3 2

2010-3 2 3 1 5 3 5 5

2010-4 1 3 4 2 4 4 7
COLOCACAO 1,1 2,1 2,7 3,1 4 4.4 5

MEDIA

2009-2010

Fonte: Yeung e Azevedo (2012).

Cotejando os dados das Tabelas 5 e 6, os autores verificaram que, apesar de 0 CNJ
avaliar a eficiéncia produtiva e o ICJ, a satisfacdo do usuario, ambos evidenciaram,
genericamente, 0 acesso a justica. Assim, essas Tabelas pareceram ter grande correlacdo, pois
os tribunais de maior confianca foram também os que tiveram mais eficiéncia.

Os autores chegaram a conclusdo que ha uma inconstancia significativa nos niveis de
eficiéncia do judiciario estadual brasileiro e que a falta de recursos materiais e humanos néo
foram a causa e, muito menos o principal motivo, para os baixos niveis de eficiéncia das cortes
nacionais. Deram como exemplo o ano de 2010, em que a DEA concluiu que, dos 27 tribunais
estudados, 21 poderiam melhorar os niveis de eficiéncia sem alterar o nUmero de magistrados
e pessoal empregado (0s inputs).

Em segundo lugar, destacaram que o Tribunal do Rio Grande do Sul poderia servir de
modelo de melhores préaticas para os demais, posto que foi o tnico com eficiéncia 100% durante
todo o periodo estudado, e que novas técnicas de gestdo devem ser consideradas para 0S
tribunais com baixos niveis de eficiéncia.

Por fim, identificaram que os tribunais que né@o apresentaram resultados de eficiéncia
constantes estdo em situacéo critica, pois até a coleta de dados ndo € confiavel, o que acarretou
em estatisticas duvidaveis. Em consequéncia, defenderam a importancia de estatisticas de
qualidade e confiaveis como primeiro passo para que diagndsticos fossem efetuados e, assim,

melhorarem a eficiéncia dos tribunais.
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Inspirado por conclusGes como essas, decorrentes das pesquisas pioneiras de Yeung e
Azevedo (2009, 2012) e Fochezatto (2010), que buscaram mensurar a eficiéncia do judiciario
utilizando a DEA, o CNJ passou a adotar o método para avaliar o desempenho de seus tribunais
e desenvolver sistemas de mensuracdo sobre o tema, conforme ser4 mostrado no capitulo a

sequir.
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5 A AVALIACAO DA EFICIENCIA DOS TRIBUNAIS ESTADUAIS BRASILEIROS:
O CNJ E UMA PROPOSTA ALTERNATIVA PARA O MODELO DEA

O Conselho Nacional de Justica (CNJ), seguindo o que se anuncia como objetivos de
um modelo de uma administracéo publica voltada a resultados e se propondo a dar efetividade
aos Principios da Eficiéncia e da Razoavel Duracdo do Processo, vem publicando o Relatério
Justica em NUmeros, desde 2004. Apo6s 2012, passou a utilizar a DEA para comparar a
eficiéncia dos tribunais do judiciario brasileiro?’.

Porém, algumas caracteristicas dessas analises ndo parecem apropriadas, como o uso da
divisdo por portes, que prejudica o poder discriminatorio da anélise, bem como as variaveis de
entrada e saida utilizadas no modelo DEA adotado pelo Conselho, como seré discutido.

Nesse sentido, o presente capitulo dedica-se a uma discussdo do uso do modelo DEA
adotado pelo CNJ na avaliacao da eficiéncia dos tribunais estaduais brasileiros, elaborando-se
uma critica sobre ele para, ao final, apresentar uma proposta de aperfeicoamento.

Inicia-se com uma sucinta descricdo das informagOes publicadas no Justica em
Numeros, destacando as diferencas entre as primeiras edi¢des (2004-2011) e as posteriores
(2012-2017), nas quais foram introduzidas diversas inovacles, quanto a visualizacdo das
informagdes e uso da DEA para comparar a eficiéncia dos Tribunais. A se¢do 5.5 traz uma
discussao da anélise envoltéria de dados do CNJ e apresenta uma proposta de aperfeicoamento

do modelo DEA para a analise da eficiéncia dos TJEs no Brasil.

5.1 SOBRE AS INFORMACOES PUBLICADAS NO JUSTICA EM NUMEROS

Em agosto de 2005 foi criado o Sistema de Estatistica do Poder Judiciario com o
objetivo de concentrar e analisar os dados encaminhados por todos os Tribunais do pais. A
Secretaria do Supremo Tribunal Federal, por meio de sua Assessoria de Gestao Estratégica, foi
0 Orgdo responsavel pela coleta e consolidacdo dos dados até que o Sistema de Estatisticas do
Poder Judiciario Nacional (SIESPJ) fosse regulamentado pelo Conselho (CNJ, 2008). Esse

Sistema “reune a coleta e o tratamento de dados que possibilitam abrir, em bases consistentes,

27 Como mencionado na introdugdo e no capitulo 4 da presente dissertacdo, essa metodologia ja vinha sendo
utilizada para avaliacéo da eficiéncia de setores ndo tradicionais em outros paises, como fizeram Lewin, Morey e
Cook (1982) no estudo dos tribunais penais nos EUA,; Kittelsen e Farsund (1992), para tribunais distritais na
Noruega; e Pedraja-Chaparro e Salinas-Jiménez (1996) para cortes supremas na Espanha, por exemplo.
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a discussdo para o entendimento de indicadores orgamentéarios, administrativos e de
litigiosidade da Justi¢a Brasileira” (CNJ, 2010, p. 7).

As duas primeiras edicdes do Relatorio Justica em Numeros (2004 e 2005), ajudaram a
dar um maior conhecimento da gestdo e do aperfeicoamento do Poder Judiciério na prestacdo
jurisdicional no que diz respeito a transparéncia e disponibilizacdo de informacdes.

Em 2006 foi utilizado um novo sistema de coleta de pesquisa, com as mesmas categorias
de dados até entdo usados. Essas trés edicdes foram fundamentais para o balizamento e
aprimoramento dos meios de coleta de dados e para a regulamentagéo do Sistema de Estatistica
do Poder Judiciario, quando os indicadores estatisticos contidos nos Relatérios passaram a ser
obrigatdrios para os orgaos do sistema judiciario nacional (CNJ, 2007).

O Relatorio Justica em Numeros 2008 esclareceu que os objetivos dos indicadores
publicados é a obtencéo de informacdes de gestdo dos 6rgaos da Justica, bem como de subsidios
para promover a celeridade dos processos; conhecer o perfil da litigiosidade para que a solucéo
dos conflitos judiciais seja mais rapida.

Nesse passo, 0 Conselho Nacional de Justica poderia utilizar os dados apresentados nos
relatérios para orientar o planejamento estratégico e, assim, diagnosticar a situacdo do Poder
Judiciario, por meio do uso de indicadores.

Os indicadores abrangem muitas informac6es, permitindo a avaliacdo dos tribunais por
meio da construcdo de métricas sobre litigiosidade, matérias financeiras, acesso a justica,
relacionando esses dados ao perfil de cada regiéo jurisdicional, baseado em informacdes sobre
sua economia e populagdo. Como ha um contexto politico-econémico de recursos escassos, a
criacdo desses indicadores representa uma tentativa de criar uma cultura judicial de
planejamento e gestdo estratégica (CNJ, 2007).

As informacgdes sdo fornecidas pelos proprios tribunais que participam da pesquisa
(Tribunais de Justica, Tribunais Regionais Federais, Tribunais Regionais do Trabalho e
Tribunais Superiores) e coletados via preenchimento de formulario eletrénico disponibilizado
no sitio https://estatistica.cnj.jus.br, abarcando as seguintes categorias gerais:

1) Insumos, dotacbes e graus de utilizacdo: dados sobre despesas, pessoal,
recolhimentos/receitas, informética e area fisica;

2) Litigiosidade e carga de trabalho: casos novos, carga de trabalho, taxa de
recorribilidade externa e interna e taxa de reforma da decisao;

3) Acesso a justica: despesa com assisténcia judiciaria e quantidade de pessoal atendido;

4) Perfil das demandas: participacdo governamental nas demandas judiciais;


https://estatistica.cnj.jus.br/
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5) Atividade disciplinar e de correi¢cdo: total de procedimentos administrativos
disciplinares (PADSs) instaurados no judiciario e servidores que respondem a eles.
A informacdo dos dados pelos tribunais deve ser semestral, apesar de a publicacdo do

Relatério ser anual.

5.2 JUSTICA EM NUMEROS (2004-2011): AS PRIMEIRAS EDICOES

O Relatdrio Justica em Numeros comecou a ser editado no ano de 2004 (ano-base 2003)
e possuia uma estrutura bastante incipiente e totalmente diferente do que se tem nos dias atuais.
Era um relatorio unicamente descritivo de variaveis e indicadores do Poder Judiciario, sem
qualquer introducéo ou conclusdo geral quanto as variaveis apresentadas. Assim foi até o Justica
em NUmeros de 2006.

Disponibilizava os dados e a metodologia utilizada para seu agrupamento, sendo as
informacdes fornecidas por cada uma das unidades das justicas Estadual, Federal e do Trabalho.
Os indicadores estatisticos referentes as quatro categorias existentes na pesquisa eram: insumaos,
dotagdes e graus de utilizacdo; litigiosidade; acesso a justica e perfil das demandas.

O Relatdrio Justica em Numeros 2008 (ano-base 2007) trouxe algumas inovacoes além
do que ja era disponibilizado nos anos anteriores, uma vez que proporcionou, além de algumas
explicacdes iniciais, esclarecimentos sobre a sua metodologia, os indicadores, o que englobam
e a origem dos dados, procedimento da coleta de dados e a periodicidade do Relatério, como
descrito na se¢do 5.5 dessa dissertacao.

O relatorio seguinte, de 2009 (ano-base 2008), considerando a Resolucdo CNJ n°
76/2009, trouxe melhorias nas variaveis, indicadores e glossario, havendo uma mudanca na
metodologia da coleta dos dados, principalmente um maior detalnamento nos dados
informados. Outra novidade foi a inclusdo de um Relatdrio Sintético, texto em que apresentava,
de forma resumida, os principais dados da Justica Federal, Justica do Trabalho e Justica
Estadual e, ao final, os principais aspectos do Poder Judiciario de modo consolidado.

Em 2010, o Relatério trouxe como novidade a disponibilizacdo de novas informacGes
sobre o orcamento dos 6rgaos que integram o Poder Judiciério.

5.3 JUSTICA EM NUMEROS (2012-2017) E O USO DA DEA

O Relatorio Justica em NUmeros 2012 (ano-base 2011) introduziu diversas inovagoes,

como novas estratégias de visualizacdo das informacdes e a utilizacdo da metodologia da
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Anélise Envoltoria de Dados (DEA) para comparar a eficiéncia dos Tribunais do mesmo ramo
de atuagfo. Como resultado, o texto passou a apresentar o indice de Produtividade Comparada
da Justica (IPC-Jus) ap06s 2013, como sera explicado.

O Relatorio abrange a Justica Estadual, Federal, do Trabalho, Eleitoral, Militar Estadual
e Tribunais Superiores e possui um capitulo destinado a explicacdo da metodologia utilizada.
O modelo DEA empregado pelo CNJ, referenciado nos artigos de Fochezatto (2010) e Yeung
e Azevedo (2009), passou a ser usado com o objetivo de verificar a capacidade produtiva de
cada tribunal, considerando-se os recursos disponiveis.

Entre os inputs, foram selecionadas variaveis que consideram, a0 mesmo tempo, a
diversidade dos tipos de recursos existentes: dados de orcamento, estrutura e recursos humanos.
Os inputs utilizados foram o valor da despesa com pessoal ativo, 0 nUmero de computadores
por usuario e o nimero de magistrados e de servidores (exceto terceirizados e estagiarios).
Como outputs, usou-se como indicador o nimero de sentengas por magistrado, sendo a variavel
o total de processos baixados.

Na analise de eficiéncia dos tribunais, o0 CNJ adotou 0 modelo de Retornos Constantes
de Escala (CCR), orientado aos outputs, o que corresponde dizer que se assumiu que as
variagdes nos insumos (inputs) produzem variagdes proporcionais nos produtos (outputs). A
orientacdo ao output significa o interesse em identificar quanto o tribunal pode aumentar em
termos de produto (maximizando o resultado), mantendo seus recursos fixos, ja que a influéncia
no orgamento e na forca de trabalho muitas vezes néo é possivel?.

O Relatério abrangia os indicadores estatisticos fundamentais do Judiciario, dispostos
nas seguintes categorias: | - Insumos, dotacdes e graus de utilizacdo: a) Receitas e despesas, b)
Estrutura; Il - Litigiosidade: a) Carga de trabalho, b) Taxa de congestionamento, c)
Recorribilidade e reforma de decises; 111 - Acesso a Justica; IV - Perfil das Demandas.

No Relatério seguinte, publicado em 2013 (ano-base 2012), sua introdu¢do destacou a
importancia do conhecimento e da analise dos nimeros da Justica brasileira para a promocdo e
0 estimulo a reflexdes sobre os avancos e desafios do acesso a Justica. Como novidade, passou-
se a classificar os Tribunais segundo o porte, com o objetivo de criar grupos de Tribunais, de
acordo com as caracteristicas distintas dentro do mesmo ramo. A separagdo foi feita em trés
grupos: grande porte, médio porte e pequeno porte.

As Justicas que contam com essa separacdo em grupos sdo: Justica Estadual (27

tribunais), Justica do Trabalho (24 tribunais) e Justica Eleitoral (27 tribunais). A Justica Federal,

28 Como pode ser visualizado no Quadro 2, o0 CNJ sempre usa CCR e orientag&o ao output.
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subdividida em apenas cinco regides, e a Justica Militar dos Estados, com apenas trés tribunais,
ndo contam com essa separacdo por portes, pois a aplicacdo da metodologia de classificacao
ndo é recomendada pelo tamanho que apresentam.

Para a classificacdo por portes, os dados anuais considerados foram: despesa total da
Justica, casos novos, processos em tramitacdo, magistrados, servidores (incluindo estagiarios e
terceirizados) e dos servidores da area judicidria. A técnica estatistica utilizada nessa
classificaco foi a da analise de componentes principais?®, criando-se um escore Ginico para, em
seguida, agrupé-los em trés grupos diferentes a partir da analise simultanea de duas relacdes: a)
do percentual do escore entre cada tribunal em relacdo aquele de maior escore do seu ramo; e
b) da distancia entre o escore de cada tribunal e do imediatamente acima.

No que diz respeito a Justica Estadual, os tribunais de grande porte foram definidos pela
obtencdo de escore superior ou igual a 10% do escore do maior tribunal (no caso, escore
superior ou igual a 0,42), e que, também, obtiveram, entre os tribunais limitrofes, ou seja, aquele
de menor escore do grupo de grande porte e aquele de maior escore do de médio porte, diferenca
significativa entre si (de 0,26). O mesmo critério foi adotado para definicdo do médio porte e
do pequeno porte, isto &, aqueles que obtiveram escore superior ou igual a -8,5% do escore do
maior tribunal (no caso, escore superior ou igual a -0,36) constaram como de médio porte, além
de também haver entre os tribunais limitrofes dos dois grupos a maior diferenca encontrada
entre os tribunais de pequeno porte (0,6).

O ranking e a classificacdo dos Tribunais da Justica Estadual para o ano de 2012,
publicados em 2013, estdo reproduzidos na Tabela 7.

Tabela 7 - Ranking dos Tribunais de Justica dos
estados brasileiros (2012), segundo porte

Clas. TJ Escore
1 Sao Paulo 4,24
2 Rio de Janeiro 1,29

29 A andlise de componentes principais tem por finalidade basica a analise dos dados usados visando sua redugéo,
eliminacéo de sobreposicoes e a escolha das formas mais representativas de dados a partir de combinag6es lineares.
Permite reduzir o nimero de dimensdes a serem analisadas conjuntamente. No caso da classificagdo por portes,
foram “seis varidveis, em apenas um fator (escore) calculado por meio de uma combinacdo linear das variaveis
originais” (CNJ, 2013, p.14).
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GRANDE 3 Parana 1,03
PORTE 4 S&o Paulo 0,50
5 Minas Gerais 0,46

1 Bahia 0,20

2 Santa Catarina 0,03

3 Pernambuco -0,07

i 4 Goias -0,08
MEDIO 5 Distrito Federal -0,10
PORTE 6 Espirito Santo -0,29
7 Ceara -0,30

8 Mato Grosso -0,34

9 Para -0,34

10 Maranhao -0,36

1 Paraiba -0,42

2 Mato Grosso do Sul -0,42

3 Rio Grande do Norte -0,45

4 Sergipe -0,50

5 Rondbnia -0,51

PEQUENO 6 Amazonas -0,52
PORTE 7 Alagoas -0,57
8 Tocantins -0,57

9 Acre -0,63

10 Amapé -0,63

11 Roraima -0,66

12 Piaui NA

Fonte: CNJ (2013).

Uma observacdo importante sobre essa classificacdo dos Tribunais € que os TJES ndo
mudaram de porte desde sua criacao até o Relatdrio de 2017, Gltimo disponivel até a elaboracao
dessa dissertacdo. O que se observou em todos os anos foi uma mudanca na posic¢ao do Tribunal
dentro do porte em que foi classificado.

Outra inovacdo no Relatério de 2013 (ano-base 2012) foi a construcdo do indice de
Produtividade Comparada da Justica (IPC-Jus), utilizando o método DEA para a analise de
eficiéncia. Com o método, € possivel dizer quanto cada tribunal precisa aumentar sua
produtividade para alcancar a fronteira de producgéo, levando em conta os recursos disponiveis
de cada unidade, assim como estabelece um indicador de avaliacdo individual, conforme ja
explicado no capitulo anterior. O texto de 2013 trouxe, ainda, uma série historica do IPC-Jus
nos anos de 2009 a 2012.

Nos Justica em NUmeros dos anos de 2014 (ano-base 2013), 2015 (ano-base 2014), 2016
(ano-base 2015) e 2017 (ano-base 2016) também se utilizou a DEA. Os inputs e outputs, bem
como as principais caracteristicas do modelo adotado para esse ano e nos anos seguintes podem

ser observados no Quadro a seguir.
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Resumo das caracteristicas dos modelos DEA publicados nos Relatérios

ANO

RETORNOS
DE ESCALA

ORIENTACAO

INPUTS

OUTPUTS

PERIODO
ANALISADO

2012

Constantes

Output

Valor da despesa com
pessoal ativo

Nimero de computadores
por usuario

NUmero de magistrados
NUmero de servidores
(exceto terceirizados e
estagiarios)

1. Processos
baixados

2009-2011

2013

Constantes

Output

Processos em tramitacdo
(= casos pendentes +
€asos Novos)

Recursos financeiros (=
Despesa total — despesa
com pessoal inativo)
Recursos humanos (=
NUmero de magistrados e
de servidores —
terceirizados e
estagidrios)

1. Processos
baixados

2009-2012

2014

Constantes

Output

Processos em tramitagdo
(= casos pendentes +
€asos Novos)

Recursos financeiros (=
Despesa total — despesa
com pessoal inativo)
NUmero de magistrados e
de servidores efetivos,
requisitados e
comissionados sem
vinculos — cedidos para
outros 6rgdos

1. Processos
baixados

2009-2013

2015

Constantes

Output

Igual a 2014

Igual a 2014

2014

2016

Constantes

Output

Processos que tramitam
(= processos baixados +
processos pendentes)
Despesa total — despesa
com pessoal inativo —
despesa com projetos de
construcao e obras
NUmero de magistrados e
de servidores efetivos,
requisitados e
comissionados sem
vinculos — cedidos para
outros 6rgdos

1. Processos
baixados

2015

2017

Constantes

Output

Igual a 2016

Igual a 2016

2016

Fonte: Dados da pesquisa a partir dos Relatérios do “Justica em Numeros” (CNJ).

Como é possivel observar, 0 método DEA usualmente empregado nas analises do CNJ

é 0 de Retornos Constantes de Escala (CCR), com orientacdo para o output. Os inputs e outputs,

no entanto, tém variado, evidenciando uma tentativa de aperfeicoamento dos modelos que déo

origem ao Indice de Produtividade Comparada da Justica (IPC-Jus). Para o célculo desse

indicador de desempenho dos Tribunais Brasileiros sdo considerados:
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(...) o total de processos baixados com relacdo ao total de processos que
tramitaram, o quantitativo de magistrados e servidores (efetivos, requisitados
e comissionados sem vinculo) e a despesa total do tribunal (excluidas as
despesas com pessoal inativo e com obras)” (CNJ, 2016, p. 26).

Os processos baixados sdo definidos como aqueles:

(...) remetidos para outros 6rgdos judiciais competentes, desde que vinculados
a tribunais diferentes; remetidos para as instancias superiores ou inferiores;
arquivados definitivamente e processos em que houve decisGes que
transitaram em julgado e iniciou-se a liquidagdo, cumprimento ou execucao
(CNJ, 2017, p. destaques).

Quando o processo ndo é remetido para outros 6rgaos judiciais, as instancias superiores
ou inferiores ou arquivado definitivamente, tem-se 0s casos pendentes, assim definidos pelo
CNJ%:

(...) sdo todos os que nunca receberam movimento de baixa, em cada uma das
fases analisadas. Podem existir situacdes em que autos ja baixados retornam a
tramitacdo sem figurar como caso novo. S&o os casos de sentencas anuladas
na instancia superior, de remessas e retornos de autos (CNJ, 2017, p.
destaques).

O tempo médio de tramitacdo dos processos foi a principal novidade trazida pelos
Relatdrios Justica em Numeros 2016 e 2017, apresentados a partir de trés indicadores: o tempo
médio até a sentenca, o tempo médio até a baixa e a duracdo média dos processos pendentes
em 31/12/2015 e 31/12/2016, respectivamente.

Cabe destacar, porém, que o Relatdrio Justica em NUmeros 2017 reconhece que as
estimativas sobre essa variavel apresentam limitacdes metodoldgicas, principalmente quanto ao
uso da média como medida estatistica para representar o tempo. O célculo do tempo total do
processo é dificil pela propria complexidade do dado em anélise. Ainda assim, foram
apresentados resultados das Justicas Estadual, do Trabalho, Eleitoral, Federal e Militar Estadual
quanto o tempo médio da sentenca de 1° e 2° graus; tempo médio da sentenca nas fases de
execucdo e conhecimento no 1° e 2° graus e nos Tribunais Superiores e tempo médio de
tramitacao dos processos pendentes e baixados na fase de conhecimento e execucéo de 1° grau,
no Relatdrio Justica em NUmeros de 2017. Esse assunto sera melhor discutido na segéo 5.5.

30 A partir de 2016, com a implantagdo do médulo de produtividade do SIESPJ, os tribunais passaram a transmitir
informacdes sobre esses assuntos e outros, por serventia e mensalmente, até o dia 20 do més subsequente ao de
referéncia. Os dados sdo permanentemente atualizados e estdo disponiveis para acesso publico no seguinte sitio da
Internet: paineis.cnj.jus.br.
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Antes, poréem, a secdo seguinte apresenta os dados sobre o IPC-Jus, comentando a

evolucdo da eficiéncia dos TJEs.

5.4 EVOLUCAO DA EFICIENCIA DOS TJES BRASILEIROS, SEGUNDO O IPC-JUS

A utilizacdo do método DEA para comparar a eficiéncia dos Tribunais do mesmo ramo
de atuac&o resultou na construcdo do indice de Produtividade Comparada da Justica (IPC-Jus),
apresentado nos textos do Justica em NUmeros apds 2013, como ja mencionado.

Com base nele, os Relatorios passaram a classificar os tribunais do judiciario brasileiro
conforme sua produtividade, inferida a partir de suas capacidades produtivas, o que refletiu
diretamente na gestdo judiciaria. A partir dos critérios comparativos da DEA, o CNJ anunciou-
se em busca de boas praticas de gestdo, buscando identificar quais projetos e programas
poderiam ser utilizados como referéncia.

O IPC-Jus € um percentual que varia de zero a 100% (cem por cento), conforme o
desempenho da unidade: quanto maior seu valor, melhor o desempenho, uma vez que “ela foi
capaz de produzir mais (em baixa de processos) com menos recursos disponiveis (de pessoal,
de processos e de despesas). Essa € a medida de eficiéncia do tribunal, também denominada por
IPC-Jus” (CNJ, 2015, p. 21).

O Relatorio de 2013 trouxe uma série historica desse indice para o periodo 2009 a 2012.
Para o periodo seguinte (2013-2016), os indices calculados foram apresentados nos Relat6rios
de 2014 a 2017. Os valores encontrados para os Tribunais Estaduais, estdo apresentados nas

Tabelas a seguir.



Tabela 8 - Eficiéncia dos Tribunais de Justica dos estados brasileiros

(2009 a 2013)
PORTE TJ 2009 2010 2011 2012
Minas Gerais 78,70% 79,60% 70,80% 72,30%
Parana 83,50% 94,90%  100%  69,10%
GRANDE Rio de Janeiro 100% 100% 100% 100%
Rio Grande do Sul 100% 100% 100% 100%
Séo Paulo 100%  69,40% 83,80% 96,60%
Bahia 68,20% 61,60% 51% 55,40%
Ceara 80,40% 52,70% 57,10% 74,30%
Distrito Federal 67,20% 72,70% 77,70%  78,30%
Espirito Santo 68,30% 45,20% 50,70%  48,50%
MEDIO Goias 82,60% 66,50% 75,30% 86,70%
Maranhao 60,90% 56,10% 77,50% 68,30%
Mato Grosso 41,70% 33,60% 42,40% 45,30%
Para 100%  82,20% 72,10% 76%
Pernambuco 64,90% 63% 57,70%  44,40%
Santa Catarina 7720% 69,60% 77,40% 76,80%
Acre 89% 100% 100% 100%
Alagoas 34,70% 73,50% 70,30% 73,40%
Amapa 100%  56,20% 75,50% 88,70%
Amazonas 60,90% 58,70% 50,10% 73,50%
Mato Grosso do Sul 100% 100% 100% 100%
PEQUENO Paraiba 54,70% 48,50% 67,20% 57,60%
Piaui 16,10% 36,40% 28,50%  40,30%
Rio Grande do Norte 100% 71,10% 77,50% 82%
Rondénia 73,60% 83,20% 95,40% 91,80%
Roraima 63% 64,60% 56,10% 69,60%
Sergipe 86% 89,20% 72,80% 74,10%
Tocantins 66,90% 40,60% 56% 55,70%

Fonte: CNJ (2013).

Nota: Os TJEs estdo apresentados em ordem alfabética dentro dos portes.

93
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Tabela 9 - Eficiéncia dos Tribunais de Justica dos estados brasileiros
(2013-2016)

PORTE TJ 2013 2014 2015 2016
Minas Gerais 73,30%  79,60% 81% 86%

Parana 85,70% 97,90%  100% 89%

GRANDE Rio de Janeiro 100%  100%  100%  100%
Rio Grande do Sul 100% 100% 100% 100%

Séo Paulo 73,90% 86,20% 7% 85%

Bahia 47,70% 52,10% 60% 60%

Ceara 70,90%  83,40% 69% 65%

Distrito Federal 82,20% 88,70% 86% 78%

Espirito Santo 69,40% 67% 58% 67%

MEDIO GO|as~ 97,40%  100% 64% 71%
Maranhao 62,90% 73,30% 74% 62%

Mato Grosso 62,30% 77,60% 82% 95%

Para 74,40% 77,80% 43% 76%

Pernambuco 79,10%  65,60% 48% 67%

Santa Catarina 81,10% 65,90% 59% T1%

Acre 100%  91,20% 86% 78%

Alagoas 72,40% 75,60% 82% 59%

Amapa 100% 100% 95% 100%

Amazonas 95,20% 59,50%  100% 73%

Mato Grosso do Sul 81,90% 88,80% 75% 73%

PEQUENO Paraiba 79,30%  80,20% 64% 75%
Piaui 42,10% 53,70% 52% 59%

Rio Grande do Norte 69% 67,70% 47% 62%

Rondonia 83% 92,90% 86% 88%

Roraima 55,30% 91,20%  100% 100%

Sergipe 97,60% 79% 91% 94%

Tocantins 66,80% 72% 67% 2%

Fonte: CNJ (2014, 2015, 2016, 2017).
Nota: Os TJEs estdo apresentados em ordem alfabética dentro dos portes.

Em geral, as Tabelas mostram que os TJEs do RJ e do RS s&o os mais eficientes.
Mostram também que a produtividade € relativamente alta e vem crescendo anualmente, como
sera detalhado nas andlises da proxima secdo dessa dissertacao.

Os textos dos Relatorios trazem comentarios positivos sobre essa evolucdo. Por
exemplo, destacam que em 2014 foram quase 20 milhdes de processos baixados e 19,1 milhdes
de sentencas. Ao relacionar tal informagdo com os 11.631 magistrados em atividade
jurisdicional, obtém-se uma média anual de 1.715 processos baixados ao ano e de 1.644
sentencas, 0 que equivale a 7,1 processos baixados e a 6,9 sentencas proferidas por dia (CNJ,
2015).

Em 2015 foram cerca de 1.804 baixas por magistrado e 139 baixas por servidor da area

judiciaria, indices que registraram aumento de 3,9% e 4,2% no Gltimo ano, respectivamente
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(CNJ, 2016). Para 2016, a alta taxa de produtividade da justica brasileira fica evidenciada, pelo
indice de atendimento a demanda (100,3%), mostrando que a quantidade de processos baixados
foi ligeiramente superior aos casos novos ingressados (CNJ, 2017).

Considerando que na justica estadual se encontram a maior parte dos processos (81%
do acervo do Poder Judiciério), as analises baseadas nesses indicadores podem levar a
conclusdo de alta eficiéncia dos TJES no pais.

A fim de discutir essa questao, a secdo seguinte analisa 0 modelo do CNJ, propde um
aperfeicoamento do modelo adotado pelo Conselho e compara os resultados do IPC-Jus com os

obtidos pelo modelo modificado.

5.5 DISCUTINDO A ANALISE ENVOLTORIA DE DADOS DO CNJ E PROPOSTA DE
APERFEICOAMENTO DO MODELO DEA

Na secdo 5.3 viu-se que o modelo adotado pelo CNJ nos anos de 2015 e 2016 optou

pelos seguintes inputs e outputs:

e Inputs: processos que tramitam (= processos baixados + processos pendentes)
+ Despesa total — despesa com pessoal inativo — despesa com projetos de
construcdo e obras + Numero de magistrados e de servidores efetivos,
requisitados e comissionados sem vinculos — cedidos para outros 6rgaos.

e Outputs: processos baixados®!.

O modelo também assume Retornos Constantes de Escala, com orienta¢do para o
output. Ora, assim orientado, os inputs selecionados para 0 modelo devem ser aqueles que a
DMU tem condigdes de atuar para uma melhor utilizacdo dos recursos disponiveis. A orientacdo
para o output implica que 0s insumos permanecem constantes, ao passo que a producao varia
em direcdo a fronteira de producao eficiente (ZAIDAN, 2011).

Nesse sentido, comentam Yeung e Azevedo (2012, p. 650):

A escolha da orientacdo depende basicamente da resposta a pergunta: no
processo produtivo em questdo, sobre qual fator os gestores tém maior
capacidade de acdo? A literatura € menos controversa sobre esse assunto e é

31 O CNJ define como processos baixados aqueles remetidos para outros érgéos judiciais, as instancias superiores
ou inferiores ou arquivados definitivamente, conforme ja explicado em 5.3.
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consensual em optar pela DEA orientada ao output. Novamente, as
caracteristicas factuais do Judiciério brasileiro apontam para a escolha feita:
0s gestores das cortes brasileiras tém pouco poder para alterar as quantidades
de recursos materiais e humanos empregados, pois estas sdo normalmente
definidas pelo Legislativo, Executivo ou mesmo 6rgdos judiciais de hierarquia
superior. Assim, parece razoavel supor que os gestores judiciais tém maior
capacidade de acdo sobre a quantidade de output produzida em suas
respectivas cortes.

Assim, como os Tribunais de Justica Estaduais ndo tém facilidade para aumentar seus
recursos, na maioria dependentes dos outros poderes (Legislativo, Executivo) ou até de 6rgédos
judiciais de hierarquia superior, ndo faz sentido usar como inputs 0s processos que tramitam,
tampouco os itens de despesa.

Outra critica ao modelo do CNJ é quanto a escolha de processos baixados como output.
Esse conceito envolve até processos arquivados em caso de desisténcia do requerente, que
posteriormente podera ingressar com a mesma acdo, corrigindo os requisitos que nao foram
observados no primeiro processo, no caso de a parte ndo ter comparecido na audiéncia e por
outros motivos que ndo se relacionam com a eficiéncia no sentido de melhorar os procedimentos
na prestacdo dos servicos publicos a sociedade.

Uma vez que o CNJ optou pelo método DEA para medir a eficiéncia dos Tribunais
brasileiros, essa dissertacdo optou por propor aperfeicoamentos as analises que o Conselho tem
efetuado.

Para tal, também utilizou como fonte de informaces os Relatorios Justica em Numeros
(CNJ), referentes aos anos de 2009 a 2016. Como DMU foram selecionados os TJs estaduais
das 27 unidades da federacdo. Assim como faz o CNJ, optou-se pelo modelo com Retornos

Constantes de Escala, com orientagdo para o output, conforme a seguir detalhado.
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5.5.1 Propondo um novo modelo

Para 0 modelo proposto nessa dissertacdo, foram definidos os seguintes inputs e outputs:
e Inputs:
i. Pessoal auxiliar efetivo
1. Magistrados do primeiro grau
Iii. Magistrados do segundo grau
iv. Tempo médio das sentencas de primeiro e segundo graus
e Outputs:
i. Sentencas de primeiro grau

ii. Decisdes de segundo grau

Como se observa, diferente do modelo do CNJ, optou por sentengas e decisbes de
segundo grau como output, entendendo-se que esses produtos mais se aproximam de
procedimentos relativos a prestacdo dos servicos publicos a sociedade, bem como estdo melhor
adequados aos inputs escolhidos.

Os inputs, por sua vez, excluem a despesa e 0S processos que tramitam, posto que,
conforme ja explicado, a proposicdo de Retornos Constantes de Escala, com orientacdo para o
output implica selecionar recursos que os Tribunais de Justica Estaduais possam melhorar a
produtividade.

Dessa forma, o0 modelo proposto aproxima-se do apresentado por Yeung e Azevedo
(2012), porém a principal inovacéo € a inclusdo da variavel tempo como input, uma vez que a
morosidade na prestacdo jurisdicional é a principal dimensdo que afeta a confianca no
Judiciario. Varios estudos apontam isso, como sera detalhado na sec¢éo 5.5.2.

Como ja mostrado no capitulo 2, o problema da lentiddo levou a assinatura do | Pacto
pelo Judiciario (STF, 2004) e, em 2009, ao Il Pacto Republicano de Estado para um sistema de
justica mais acessivel, agil e efetivo (PLANALTO, 2009). Nesse sentido, Moreira (2009)
defende o direito a tutela jurisdicional envolve uma protecdo juridica temporalmente adequada.

Note-se que o dado sobre o tempo dos processos ndo estava disponivel a época do estudo
de Yeung e Azevedo (2012). Infelizmente a informagéao hoje nos Relatorios ainda € incompleta,
tendo os primeiros dados sido disponibilizados somente a partir de 2015. Porém, devido a
auséncia de dados desagregados sobre o tempo dos processos nos TJES nesse ano, 0 modelo

aqui proposto baseou-se no de 2016 (CNJ, 2017). Utilizou-se uma estimativa calculada a partir
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da somatoria do tempo médio das sentencas de 1° e 2° Graus para cada Tribunal de Justica
Estadual, disponivel no Relatorio Justica em Nimeros 2017%2, que foi repetida para os anos

anteriores (2009-2015). Os valores encontrados estdo listados na Tabela a seguir.

Tabela 10 - Tempo médio das sentencas de 1° e 2° Graus (2016)

TJ TEMPO MEDIO

Acre 20 meses
Alagoas 50 meses
Amapa 20 meses
Amazonas 37 meses
Bahia 58 meses
Ceara 45 meses
Distrito Federal 27 meses
Espirito Santo 31 meses
Goiéas 40 meses
Maranhéo 28 meses
Mato Grosso 43 meses
Mato Grosso do Sul 42 meses
Minas Gerais 37 meses
Para 54 meses
Paraiba 39 meses
Parana 44 meses
Pernambuco 50 meses
Piaui 50 meses
Rio de Janeiro 56 meses
Rio Grande do Norte 35 meses
Rio Grande do Sul 40 meses
Rondénia 33 meses
Roraima 23 meses
Santa Catarina 45 meses

Sao Paulo 44 meses™
Sergipe 19 meses
Tocantins 36 meses
ESTADUAL 45 meses

Fonte: Dados de pesquisa, com base em CNJ (2017).
Nota: * O Estado de Sao Paulo s6 possui dados para tempo médio de
sentenca de 1° Grau.

Apos calculadas as eficiéncias com o uso da ferramenta computacional R®, os Tribunais
Estaduais foram classificados conforme graus de eficiéncia, assim definidos: fronteira da
eficiéncia (100%), alta eficiéncia (81% a 99%), média eficiéncia (61% a 80%), baixa eficiéncia
(41% a 60%) e baixissima eficiéncia (até 40%).

As andlises foram feitas de duas maneiras distintas: uma considerando a classificacdo

por portes adotada pelo CNJ (2017), que divide os tribunais em trés grupos: grande, médio e

32 0 Relatorio Justica em Numeros 2017 disponibiliza varias informacdes sobre o tempo dos processos, como o
tempo médio da sentenca na fase de execugdo e tempo médio de tramitacdo dos processos pendentes e baixados,
por exemplo. Como os outputs escolhidos referem-se as decisfes de 1° e 2° Graus, optou-se por utilizar o tempo
médio das decisBes correspondentes.
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pequeno porte®3; e a segunda sem essa classificagdo. Assim, as eficiéncias foram apresentadas

conforme dois indices:

I) Indices de Eficiéncia por Porte (IEP), os quais expdem os niveis de eficiéncia
relativa do Tribunal quando comparados com os demais do mesmo porte, em mesmo

ano. Os portes considerados foram os mesmos definidos pela metodologia do CNJ.

1) Indices de Eficiéncia Geral (IEG), que expressam os graus de eficiéncia relativa do
Tribunal de Justica Estadual em comparag¢do com os demais, em um ano especifico.

33 Por meio da analise multivariada denominada anélise de componentes principais, o CNJ considera, para calculo
dos portes, quatro variaveis sobre os tribunais: despesa total da Justica, total de processos que tramitaram, total de
magistrados e forca de trabalho, como anteriormente mencionado (CNJ, 2007).



100

Tabela 11 - Indice de Eficiéncia Geral (IEG), indice de Eficiéncia por Portes (IEP) e Indice
de Eficiéncia CNJ (IPC-Jus) dos Tribunais de Justica dos estados brasileiros (2009 - 2012)

2009 2010 2011 2012

T IEG IEP CNJ IEG IEP CNJ IEG IEP CNJ IEG IEP  CNJ
(';”E'P;z 69%  70% 78,70% 82% 84% 79,60% 88% 88% 70,80% 93%  93%  72,30%
Parand  84%  88% 8350% 89% 89% 94,90% 76% 76% 100% 69%  69%  69,10%
JZLOeier 100% 100% 100% 100% 100% 100% 98% 98%  100% 97%  97%  100%
Rizfg‘zrl‘de 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%  100%  100%

Séo Paulo  100% 100% 100% 100% 100% 69,40% 100% 100% 83,80% 100%  100%  96,60%

Bahia 75% 82% 68,20% 98% 100% 61,60% 100% 100% 51%  80% 100%  55,40%

eara 0 0 , 0 0 0 , 0 0 (1] s 0 0 0 , 0
Cearé 34%  42% 80,40% 68% 77% 52,70% 53% 63% 57,10% 51%  65%  74,30%
E:;;;? 63%  87% 67,20% 73% 100% 72,70% 75% 100% 77,70% 61%  100%  78,30%
() () ,30% (0 (0 ,20% () () ,70% (0 (0 ,50%
Essg:]rtgo 45%  53% 68,30% 71% 82% 4520% 100% 100% 50,70% 92%  100%  48,50%
olas 0 (1] , 0 (1] 0 , 0 0 0 s (1] 0 0 , 0
Goia 91%  100% 82,60% 61% 83% 66,50% 89% 100% 7530% 87%  100%  86,70%
Maranhdo  46%  50% 60,90% 48% 58% 56,10% 74% 80% 77,50% 78%  96%  68,30%
Mato 35%  56% 41,70% 37% 55% 33,60% 48% 59% 42,40% 52%  81%  4530%
Grosso
Para 100% 100% 100% 100% 100% 82,20% 98% 100% 72,10% 86%  100%  76%

Pernambuco  61% 68% 64,90% 69% 79% 63% 80% 81% 57,70% 65% 76%  44,40%

Ci?:rti?la 86%  100% 77,20% 74% 100% 69,60% 72% 100% 77,40% 71% 100%  76,80%
Acre 49% 50% 89% 74% 78% 100% 100% 100% 100% 48% 71% 100%

Alagoas 46% 60% 34,70% 48% 78% 7350% 72% 100% 70,30% 65% 100%  73,40%
Amapé 30% 38% 100% 31% 38% 56,20% 44% 57% 7550% 46% 58%  88,70%
Amazonas 44% 50% 60,90% 64% 95% 58,70% 81% 100% 50,10% 67% 100%  73,50%

Mato
Grossodo  100% 100% 100% 100% 100% 100% 72% 100% 100% 70%  100%  100%
Sul

Paraiba  60%  63% 54,70% 60% 69% 4850% 100% 100% 67,20% 90%  97%  57,60%
Piauf 24%  30% 16,10% 30% 45% 36,40% 44% 55% 2850% 49%  66%  40,30%
Ré%ﬁfrrt‘ge 76%  78% 100% 83% 98% 71,10% 81% 94% 77,50% 80%  91%  82%

Rondénia 51% 52% 73,60% 46% 47% 83,20% 72% 87% 9540% 67% 87%  91,80%
Roraima 50% 51% 63% 37% 44% 6460% 43% 57% 56,10% 49% 63%  69,60%
Sergipe 86% 86%  86% 100% 100% 89,20% 95% 100% 72,80% 100%  100%  74,10%
Tocantins 21% 37% 66,90% 49% 65% 40,60% 75% 94% 56% 79% 100%  55,70%

Fonte: CNJ (2013) e célculos de pesquisa.
Nota: A coluna CNJ refere-se ao IPC-Jus.
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Tabela 12 - Indice de Eficiéncia Geral (IEG), Indice de Eficiéncia por Portes (IEP) e Indice
de Eficiéncia CNJ (IPC-Jus) dos Tribunais de Justica dos estados brasileiros (2013 - 2016)

2013 2014 2015 2016
IEG IEP CNJ IEG IEP CNJ IEG IEP CNJ IEG IEP CNJ

('\3"6':‘;2 85% 85% 73,30% 97% 97% 79,60% 100% 100% 81% 84% 84% 86%
Parana  55% 55% 8570% 66% 69% 97,90% 100% 100% 100% 100% 100% 89%
ler?eﬁg 90% 90% 100% 97% 97% 100% 98% 100% 100% 89%  89% 100%
RIO Grande 0, 0, 0, 0, 0, 0, 0, 0, 0, 0, 0, 0,
o oul 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Séo Paulo  100% 100% 73,90% 100% 100% 86,20% 100% 100% 77% 100% 100% 85%
Bahia 56% 94% 47,70% 45% 67% 52,10% 34% 47% 60% 29% 58% 60%
Ceard 40% 58% 70,90% 50% 68% 83,40% 75% 99% 69% 46% 76% 65%

E;t;:i 50% 86% 82,20% 58% 100% 88,70% 67% 100% 86% 52% 100% 78%
Espirito 0, 0, 0, 0, 0, 0, 0, 0, 0, 0, 0, 0,
onC 7% 100% 69.40% 71% 86% 67% 100% 100% 58%  66% 100% 67%

Goiés 81% 100% 97,40% 88% 100% 100% 80% 100% 64% 66% 100% 71%
Maranhdo  48% 71% 62,90% 58% 72% 73,30% 90% 97% 74% 71% 100% 62%

Mato
Grosso

Pard 100% 100% 74,40% 100% 100% 77,80% 68% 79% 43% 60% 83% 76%

51% 100% 62,30% 70% 100% 77,60% 85% 100% 82% 78% 100% 95%

Pernambuco 59% 75% 79,10% 57% 100% 65,60% 72% 81% 48% 45% 77% 67%
Santa
Catarina
Acre 52% 76% 100% 55% 73% 91,20% 52% 67% 86% 28% 67% 78%
Alagoas 50% 95% 72,40% 57% 99% 59,50% 100% 100% 82% 56% 100% 59%
Amapa 49% 62% 100% 48% 65% 100% 70% 84% 95% 33% 77% 100%

Amazonas 54% 100% 95,20% 57% 78% 59,50% 71% 98% 100% 65% 100% 73%

Mato
Grossodo 64% 99% 81,90% 69% 78% 88,80% 75% 100% 75% 55% 100% 73%
Sul

Paraiba 58% 75% 79,30% 63% 79% 80,20% 72% 86% 64% 48% 90% 75%
Piaui 46% T72% 42,10% 40% 58% 53,70% 65% 80% 52% 39% 83% 59%

66% 100% 81,10% 63% 100% 65,90% 65% 100% 59% 60% 100% 77%

Rio Grande

do Norte 69% 90% 69% 79% 99% 67,70% 70% 86% 47% 58% 100% 62%

Rondonia 69% 90% 83% 80% 100% 92,90% 60% 83% 86% 50% 94% 88%
Roraima  41% 68% 55,30% 67% 91% 91,20% 100% 86% 100% 43% 87% 100%
Sergipe  100% 100% 97,60% 100% 100% 79%  94% 100% 91% 63% 100% 94%
Tocantins  67% 100% 66,80% 80% 100% 72% 68% 79% 67% 61% 100% 72%

Fonte: CNJ (2014, 2015, 2016, 2017) e célculos de pesquisa.
Nota: A coluna CNJ refere-se ao IPC-Jus.
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5.5.2 Discussao e analise dos resultados

Apesar de as Tabelas mostrarem o IEP e o IEG, a analise de eficiéncia considerando a
classificacdo por portes ndo nos parece apropriada, uma vez que quanto menor o numero
unidades analisadas, maior a possibilidade de uma DMU ser eficiente, ndo fazendo sentido
considerar o IEP, como se argumenta nessa se¢éo.

O método DEA, como ja explicado, tem por objetivo identificar a DMU eficiente. Ser
eficiente € otimizar recursos, o que implica reduzir a relacdo insumo-produto. A unidade
eficiente sera aquela que apresenta a melhor relacao input/ouput, como mostrado na se¢éo 5.1.
dessa dissertacao.

Portanto, ao considerar a relacdo insumo-produto, 0 método avalia o desempenho do
Tribunal de Justica quanto a producdo de outputs com os inputs que ele dispunha.
Posteriormente é que se compara o valor encontrado com a fronteira de eficiéncia. Eficiéncia é
um conceito relativo que compara o que foi produzido, dado os recursos disponiveis, com o que
poderia ter sido produzido com 0s mesmos recursos (MELLO et al., 2005).

Nesse contexto, € importante lembrar que o tamanho do conjunto de DMUs a ser
analisado influencia no nimero de unidades que serdo consideradas eficientes. Quanto menor
esse numero, maior a chance das muitas unidades produtivas conseguirem atingir a fronteira de
eficiéncia, pois ha um menor nimero de comparacGes a serem feitas. Quando se aumenta o

ndmero de unidades analisadas, os resultados mudam:

Um dos pontos importantes da técnica DEA é que os indices de eficiéncia sdo
medidas comparativas entre as DMU’s analisadas. Isto quer dizer que, se uma
DMU (ou vérias) foi(ram) incluida(s) na analise, os indices deverdo ser
recalculados, e a DMU que foi eficiente podera ndo ser mais eficiente com a
inclusdo das novas unidades (GUERREIRO, 2006, p. 55).

Outro problema é quanto ao nimero de varidveis de entrada e saida escolhidas. Como
se sabe, essa selecdo deve ser feita a partir de uma ampla lista de possiveis variaveis ligadas ao
modelo, as quais vdo permitir um maior conhecimento sobre as unidades a serem avaliadas,
explicando melhor suas diferencas. Dependendo da sele¢do, um grande nimero de DMUs pode
se localizar na fronteira. Isto reduz a capacidade de o método DEA discriminar unidades
eficientes de ineficientes. Em consequéncia, visando aumentar o poder discriminatério da
analise, € preciso procurar um ponto de equilibrio na quantidade de varidveis e DMUs
escolhidas.
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Sinuany-Stern et al. (1994) recomendam a limitagcdo do nimero de inputs e outputs do
modelo ao dobro do numero de unidades produtivas, argumentando que se esta propor¢do nao
for respeitada existe a tendéncia de muitas unidades produtivas conseguirem atingir a fronteira
de eficiéncia, ja que existirdo poucas unidades produtivas e muitos pesos a serem gerados pelo
método, tendendo assim & homogeneizagdo dos resultados.

Fochezatto (2010), citado nos Relatorios Justica em Numeros do CNJ, como referéncia
da aplicacdo do método DEA na area forense, com o intuito de medir o resultado de tribunais
de justica brasileiros, é ainda mais rigoroso e defende que se deve restringir 0 nimero de

insumos e produtos em até um ter¢o do nimero de unidades analisadas:

Para analisar a eficiéncia dos tribunais estaduais, foram definidos quatro
produtos e quatro recursos. E importante destacar que ha uma regra na
aplicagdo do método DEA que restringe 0 nimero de insumos e produtos em
até um terco do nimero de unidades analisadas. Como séo 27 tribunais, a soma
do numero de recursos e produtos ndo poderia ser maior que nove, mas como
em alguns anos da andlise algumas unidades foram retiradas por falta de
informacdo, optou-se por trabalhar com oito, quatro recursos mais quatro
produtos (FOCHEZATTO, 2010, p.11).

Gomes et al. (2005) também defendem a importancia de limitar o nimero de variaveis
para que a relacdo entre 0 numero de DMUs e o de inputs e outputs seja o dobro ou triplo ou

ainda maior (quatro a cinco vezes), como recomenda Gonzalez Araya (2003):

Um modelo com grande nimero de variaveis pode acarretar outro problema,
qual seja, uma avaliacdo extremamente benevolente, com varias DMUs 100%
eficientes. Existe uma recomendacéo empirica que o nimero de DMUs seja
pelo menos o dobro ou o triplo do nimero de variaveis. Estudos mais recentes
(GONZALEZ ARAYA, 2003) indicam que essa relacdo deve ser ainda maior
(4 a 5 vezes), em especial quando, além do indice de eficiéncia, deseja-se
analisar os benchmarks das unidades em avaliacdo (GOMES et al., 2005, p.
613).

Apesar de tal recomendacdo ndo ser consenso e nédo estar especificado pelo artigo que
criou 0 método, Charnes et al. (1978), ou no que melhor o desenvolveu, Banker et al. (1984),
havendo na literatura diferentes abordagens para o problema, uma confrontagdo dos resultados
expostos nas Tabelas 11 e 12 com a opini&o negativa sobre os Tribunais de Justi¢a acerca dos
prazos e outros problemas percebidos pelos brasileiros, faz razoavel supor pela importancia de
manter a regra defendida por Sinuany-Stern et al. (1994), Fochezatto (2010), Gomes et al.
(2005), Gonzalez Araya (2003), dentre outros.
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Portanto, em uma anélise para 27 Tribunais, sendo 5 de grande porte, 10 médios e 12
pequenos, a tendéncia é que muitos deles sejam considerados eficientes, 0 que muda quando a
DEA é feita sem a divisao por portes, como se observa nas Tabelas 11 e 12 (colunas IEP e IEG).

No caso de analises para tribunais de grande porte, sendo 5 DMUs e 5 variaveis®t, ha
uma clara violacéo da recomendagdo dos autores mencionados. Para os tribunais de médio e
pequeno porte, o problema é menos evidente, pois h& pelo menos o dobro de DMUs para o
numero de variaveis. Porém, como ja mencionado, o tamanho do conjunto de DMUs a ser
avaliado influencia no numero de unidades que serdo consideradas eficientes. Ao incluir uma
DMU (ou vérias) na andlise, os indices precisam ser recalculados, e as DMUs que foram
consideradas eficientes poderdo ndo ser mais, bem como outras podem piorar seu indice. Ou
seja, tribunais de médio e pequeno porte, que eram eficientes, poderdo deixar de ser quando a
DEA envolve todos os tribunais.

Isso pode ser visualizado quando se compara IEG e IEP calculados no modelo proposto
por essa dissertagdo. Em todos os anos (2009-2016) séo poucas as diferencas quando se olha
para os grandes TJEs e, como foi dito, elas foram observadas, principalmente, nos tribunais de
médio e pequeno. Em geral, os tribunais de grande porte alcancam os maiores indices de
eficiéncia, seja em comparacdo com todos os tribunais ou com os de mesmo porte.

Em 2009, o TJ do DF tinha um IEG de 63%, mas quando a fronteira de eficiéncia ficava
restrita aos tribunais de médio porte, o indice era maior (87%), dado o menor nimero de
comparac0es efetuados na DEA. Ainda considerando os portes, o tribunal alcancou a fronteira
de eficiéncia para quase todos os demais anos (exceto 2013), mas quando a andlise incluiu todos
os tribunais, seu IEG foi bem menor: 2010 (73%), 2011 (75%), 2012 (61%), 2014 (58%), 2015
(67%) e 2016 (52%). Caso semelhante € o do TJ de SC, que alcangou 100% de IEP em todos
0s anos da série, mas o IEG revelou menor eficiéncia. Em 2016, seu IEG foi de 60%.

Observando os TJEs de pequeno porte, Tocantins e Amazonas também ilustram esse
argumento. O TJ do TO teve 100% de eficiéncia em 2012, 2013, 2014 e 2016 entre as DMUs
de mesmo porte, mas seu IEG foi menor, especialmente em 2016 (61%). O TJ do AM teve
100% de IGP em 2011, 2012, 2013 e 2016, mas o IEP foi muito menor em 2012 (67%), 2013
(54%) e 2016 (65%).

34 Como mencionado em 5.2, 0 modelo CNJ usa cinco variaveis: quatro inputs (1. processos que tramitam (=
processos baixados + processos pendentes); 2. despesa total — despesa com pessoal inativo — despesa com projetos
de construcdo e obras; 3. numero de magistrados; e 4. nimero de servidores efetivos, requisitados e
comissionados sem vinculos — cedidos para outros 6rgdos) e um output (processos baixados).
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As Tabelas também mostram que as grandes diferencas entre IEG e IEP ocorreram para
um numero cada vez maior de tribunais ao longo do tempo. Em 2016 essa influéncia da divisdo
por portes é claramente observada para todos os médios e pequenos tribunais. Por exemplo, o
IEG do ES (66%) e 0 de GO (66%) é muito menor que os IEP (100%), como também ocorre
com PE (45% IEG; 77% IEP) e BA (29% IEG; 58% IEP), além dos ja citados casos de SC e
DF.

Entre os tribunais de pequeno porte, isso ocorre para quase todos: AL (56% IEG; 100%
IEP), MS (55% IEG; 100% IEP), RN (58% IEG; 100% IEP); SE (63% IEG; 100% IEP); PB
(48% IEG; 90% IEP) e RO (50% IEG; 94% IEP), por exemplo.

Cumpre lembrar que os indices IEG e IEP foram calculados considerando o tempo
médio das sentencas como input, mas esse dado estava disponivel apenas para 2016. Os valores
dos anos anteriores (2009-2015) sdo uma estimativa calculada a partir da somatéria do tempo
médio das sentencas de 1° e 2° Graus para cada Tribunal de Justica Estadual, disponivel no
Relatorio Justica em Numeros 2017, como ja explicado. Portanto, os indices que melhor
refletem o impacto do tempo na eficiéncia dos tribunais sdo os de 2016.

Considerando essas criticas sobre a analise por portes, optou-se por ndo considerar o
IEP. Uma comparacdo do IEG calculado nessa dissertagdo com a eficiéncia dos TJES
apresentada pelo Justica em Numeros do CNJ mostra que os primeiros anos das Tabelas trazem
resultados muito variaveis: ndo ha um padrdo ou possibilidade de se identificar em qual dos
modelos ha um maior nimero de TJESs eficientes ou proximos da fronteira de eficiéncia.

Porém, entre 2013 e 2016, os indices do CNJ tendem a ser maiores que o0s IEG, ficando
isso0 mais evidente no Gltimo ano: AP (100% CNJ e 33% IEG), RR (100% CNJ e 43% IEG),
MT (95% CNJ e 78% IEG) e PE (67% CNJ e 45% IEG). Novamente cabe lembrar ao leitor que
2016 é o melhor ano para as analises, tendo em vista a qualidade do dado sobre o tempo médio
das sentencas.

Entdo, quais tribunais de justica estaduais séo eficientes? Considerando o IEG de 2016
como o que melhor traduz a eficiéncia dos tribunais, os resultados encontrados podem ser

visualizados no grafico a seguir.
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Gréfico 1 — Indice de Eficiéncia Geral (IEG) dos Tribunais de Justica dos estados
brasileiros (2016)
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Fonte: Dados de campo (2017).

Com base nos IEGs encontrados, os TJEs foram classificados em cinco grupos:
eficientes, representados por aqueles que se encontram na fronteira da eficiéncia; alta; média;
baixa e baixissima eficiéncia. Essas faixas foram arbitradas como um recurso metodolégico

para melhor interpretar os achados da pesquisa dessa dissertacdo, resumidos na Tabela a seguir.
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Tabela 13 - IEG dos Tribunais de Justica dos estados brasileiros (2016),
segundo faixas de eficiéncia
NUMERO DE

EFICIENCIA FAIXA TIEs TJEs

Parana
Fronteira da eficiéncia 100% 3 Rio Grande do Sul
Sé&o Paulo
Rio de Janeiro
Minas Gerais
Mato Grosso
Maranhao
Espirito Santo
Média eficiéncia 61% a 80% 7 Goias
Amazonas
Sergipe
Tocantins
Para
Santa Catarina
Rio Grande do Norte
Alagoas
Mato Grosso do Sul
Baixa eficiéncia 41% a 60% 11 Distrito Federal
Rondbnia
Paraiba
Ceara
Pernambuco
Roraima
Piaui
Amapéa
Bahia
Acre

Alta eficiéncia 81% a 99% 2

Baixissima eficiéncia Até 40% 4

Fonte: Dados de pesquisa (2017).

Apenas cinco TJEs tiveram eficiéncia acima de 84%, estando trés na fronteira (Parana,
Rio Grande do Sul e S&o Paulo) e dois com alto indice de eficiéncia (Rio de Janeiro e Minas
Gerais). Os IEGs desses tribunais se aproximam da eficiéncia calculada pelo CNJ, como se
observa na Tabela 12. Outro ponto a ser destacado é que todos se localizam no Sul e Sudeste
do Brasil.

Dos sete TJEs de média eficiéncia, dois estdo na regido Norte (Amazonas e Tocantins),
dois no Nordeste (Maranhdo e Sergipe), dois na regido Centro-Oeste (Mato Grosso e Goias) e
um no Sudeste (Espirito Santo).

Porém, mais da metade dos TJEs destacam-se negativamente como de baixa ou
baixissima eficiéncia. Dentre os de baixa eficiéncia, cinco estdo no Nordeste (Rio Grande do
Norte, Alagoas, Paraiba, Ceara, Pernambuco), trés na regido Norte (Par4, Rondénia e Roraima),
dois na regido Centro-Oeste (Mato Grosso do Sul e Distrito Federal) e um no Sul do Brasil
(Santa Catarina). Os TJESs que tiveram os piores indices foram os do Piaui (39%), Amapa
(33%), Bahia (29%) e Acre (28%), sendo classificados como de baixissima eficiéncia. Ou seja,
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15 TJEs, concentrados nas regides Norte e Nordeste do pais, tiveram IEG igual ou inferior a
60%, resultados que acompanham outros indicadores que retratam as desigualdades regionais
brasileiras.

Os resultados também trazem a importancia de se discutir o tempo como input do
modelo DEA, posto que o direito a tutela jurisdicional se relaciona com uma protecdo juridica
temporalmente adequada (MOREIRA, 2009).

Como detalhado na secdo anterior, o0 modelo desenvolvido nessa dissertacdo se
aproxima do apresentado por Yeung e Azevedo (2012) para analisar a eficiéncia do 1° e 2°
Graus dos vinte e sete Tribunais de Justica Estadual do Brasil, inovando ao introduzir a variavel
tempo nas analises.

Ou seja, os outputs sdo os mesmos utilizados pelos autores: decisdes no 1° grau e
decisbes no 2° grau. Aos inputs (total de magistrados no 1° grau, total de magistrados no 2° grau
e pessoal auxiliar efetivo), foi acrescentado o tempo médio das sentencas de 1° e 2° graus,
provavelmente ndo usado por Yeung e Azevedo (2012) porque o dado para cada TJE sé foi
disponibilizado pelo CNJ na publicacao Justica em Numeros de 2017.

Estatisticas sobre o tempo dos processos somente comecaram a ser apresentadas no
Relatorio de 2016, que trouxe vérias inovagdes com relacdo aos textos anteriores. Porém, ndo
foram disponibilizados dados desagregados por estado, como é requerido no modelo. As
informacdes se referem apenas a Justica em geral ou sobre as diferentes unidades judiciérias,
abrangendo variaveis como o tempo médio da sentencga nas varas (execugdo x conhecimento) e
nos juizados especiais, 0 tempo médio de tramitacdo dos processos baixados, dos processos
pendentes, entre outros.

A disponibilizacdo de dados relacionados ao tempo de tramitagdo do processo,
desdobrado em diversas variaveis, € relevante na discussdao da eficiéncia, pois permite
identificar gargalos e elaborar politicas de gestdo. Nesse sentido, é uma variavel importante
como input nos modelos DEA que discutem a eficiéncia dos TJES, uma vez que a morosidade
é um dos principais problemas apontados pela sociedade como causa da insatisfacdo com o
Poder Judiciario, juntamente com o custo alto e a dificuldade de acesso (FGV DIREITO SP,
2017).

O Relatorio ICJBrasil mostra uma queda na ja baixa confiabilidade dos brasileiros no
Poder Judiciario, medida pelo indice de confianca na justi¢a (ICJ): 34% em 2013; 29% em
2014; 32% em 2015; 29% em 2016 e 24% em 2017 (FGV DIREITO SP, 2017). Esses dados

contrastam com os sobre eficiéncia dos TJEs apresentados pelo CNJ nos Justica em NUmeros.
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A FGV realizou a pesquisa em localidades que contrastam com indices de eficiéncia calculados
pelo CNJ (2014 a 2017): RJ e RS (100% em todos os anos); AM, MG, SP e DF (média anual
de 80%); além de PE e BA (média anual de 60%). Quer dizer, das oito unidades da federacéo
analisadas no ICJBrasil (AM, PE, BA, MG, RJ, SP, RS e DF), seis apresentaram elevado indice
de eficiéncia (superior a 80%) no CNJ, o que ndo é coerente com o ICJ extremamente baixo,
indicando que o output “processos baixados” como produto de eficiéncia esta dissociado da
satisfacdo social. Esse mesmo relatério mostra que 81% dos entrevistados acredita que o
Judiciario demora para resolver os casos (lenta ou muito lentamente) e um elevado percentual
(73%) o considera nada ou pouco competente para solucionar os casos (FGV DIREITO SP,
2017).

Do mesmo modo, o indice de Confianca Social (ICS), calculado pelo IBOPE (2017),
revela a queda da confianca no judiciario. Em 2009 era 52%, passando para 48% em 2017.
Dentre vinte instituicGes avaliadas pelos entrevistados, a Justica ficou em 12° lugar, atras de
bombeiros, igrejas, policia federal, forcas armadas, escolas publicas, meios de comunicacéo,
bancos, empresas, policia, organizacdes da sociedade civil e ministério publico.

A pesquisa Latinobardmetro® de 2015 mostra que 25,4% dos brasileiros nio tém
nenhuma confianca no Judiciario e 38,5% possuem pouca confianga. Das instituicdes, a mais
confidvel foi a igreja (69%), seguida de forcas armadas (50%) e policia (34%).

O estudo Trust Barometer (EDELMAN, 2017) mostrou que somente 24% das pessoas
acredita no governo e 62% delas afirmam que o sistema nacional ndo é capaz de atender as
demandas da sociedade. E um quadro que cria um sentimento generalizado de frustracéo e
inseguranca juridica na sociedade.

Preocupado com essas avaliagdes negativas, 0 modelo desenvolvido nessa dissertacéo
optou por utilizar o tempo médio das sentencas de 1° e 2° graus nos inputs selecionados,
incluindo também o pessoal auxiliar efetivo, magistrados do primeiro grau e magistrados do
segundo grau. Como output, foram utilizadas as sentencas e decisdes de segundo grau, produtos
que mais se aproximam dos procedimentos relativos aos servi¢cos publicos que os TJEs devem
prestar a sociedade, bem como estdo melhor adequados aos inputs selecionados. Nesse sentido,
a despesa e 0s processos que tramitam, utilizados no modelo do CNJ, foram excluidos dos

inputs, posto que, como destacado anteriormente, se a DEA utiliza Retornos Constantes de

%5 O Latinobarémetro é uma ONG chilena que realiza uma avaliagdo da opinido publica dos latinoamericanos
desde 1995. Os entrevistados foram assim perguntados: “Por favor, olhe esse cartdo e responda, para cada um dos
grupos, instituicbes ou pessoas da lista. ‘quanta confian¢a vocé tem nelas? ". A escala de respostas foi: muita,
alguma, pouca, nenhuma, ndo respondeu, ndo sabe (LATINOBAROMETRO, 2017).
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Escala, com orientacdo para o output, o que deve ser feito é selecionar recursos que os TJES
dispdem para incrementar seus resultados. Os recursos financeiros da justica estadual sao
definidos por outros poderes (Legislativo, Executivo) e/ou érgdos judiciais de hierarquia
superior, como ja explicado em 5.5.1.

Porém, qual o tempo para inserir no modelo? Essa € uma questdo complexa. Depende
de vérios fatores, como a litigiosidade da justica e de um equilibrio entre a razoavel duracdo do

processo e a entrega da prestacéo jurisdicional.

a) O tempo e a litigiosidade da justica

O Sistema de Estatisticas do Poder Judiciario (SIESPJ) apresenta alguns importantes
indicadores, elencados nas seguintes categorias:

I — Insumos, dotagdes e graus de utilizag&o:
a) Receitas e despesas; e
b) Estrutura;

Il — Litigiosidade:

a) Carga de trabalho;

b) Taxa de congestionamento;
¢) Produtividade; e

d) Recorribilidade;

Il — Acesso a justica; e

IV — Tempo do processo (CNJ, 2016, p. 15).

Até o Justica em Numeros 2016, as estatisticas oficiais disponiveis sobre o tempo do
processo eram restritas a taxa de congestionamento. Porém, esse dado revela apenas o
percentual de processos iniciados em anos anteriores e que ainda nao tiveram solucées, havendo
uma lacuna acerca da entrega da jurisdicdo no Brasil, como reconhece o proprio texto oficial.

Ainda que muito importante, 0 “tempo do processo € um objeto de pesquisa de dificil
apuracdo, pois sao quase infinitas as combinacdes de situacGes de fato e de direito a
caracterizarem cada ac¢do judicial no Brasil” (CNJ, 2016, p. 12).

A dificuldade relaciona-se, primeiramente, a propria natureza das medias, medida que
pode ser muito imprecisa quando muitas especificidades s@o reunidas em apenas um namero.
Isso piora quando os dados sdo muito dispersos, como é o caso de dados sobre o tempo dos

processos judiciais, pois os extremos ficam pouco representados por essa média.
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Outro motivo é a realidade das diversas cortes brasileiras, pois nem todas tém condi¢des
de prestar a mesma informac&o, posto que sua diversidade ndo é apenas de competéncias,
caracteristicas das demandas e dos demandantes, mas também quanto ao nivel de
desenvolvimento institucional. Como explica 0 CNJ (2016), isso se reflete nas respectivas
estruturas de registro, de organizacdo e de recuperacdo sistematizada de informacoes
processuais.

Um terceiro motivo relaciona-se as varias combinagdes do fluxo de litigiosidade do
processo. Esses dados, quando aplicaveis a cada ramo de justica, passaram a ser coletados na

forma do diagrama a seguir, definido pela Resolugcdo CNJ 76/2009.

Figura 1- Tipologia dos dados de litigiosidade

P Crane Crimimal
Tusrmas Recursais PP
MEo criminal

Fase de Crimirmal
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Mao criminal
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Btrajudiriais Mo Fiscais
Fase de
Euerucin MEo cximinais
Evscuches | Penas Privativas
Judiciaiz die Liberdads
Pemnas o
Privvativas de
Liberdade
Fase de. Crimninal
Conhecimento P
e criminal
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Fonte: CNJ (2016, p. 16).

Como se observa, 0 tempo de um processo iniciado na justica estadual depende se ele
percorrera ou ndo todo o fluxo possivel. Uns véo iniciar no 1° Grau, avancar para o 2° Grau e,
ainda, ser apreciados por tribunais superiores, como o0 STJ e o STF. Outros podem encerrar no
1° Grau, por exemplo. Quanto mais ele avanca para niveis superiores, maior tende a ser o tempo

de sua duracao.
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Buscando dar coeréncia aos inputs selecionados no modelo DEA dessa dissertacéo, que
inclui magistrados do primeiro e segundo graus, a variavel escolhida sobre a duracdo dos
processos foi 0 tempo medio dessas sentencas. Sabe-se, porém, que ha limites na utilizacao
desses dados, posto que o tempo relevante também depende de outros fatores, como se discute

a sequir.

b) O tempo e o equilibrio entre a razoavel duracdo do processo e a entrega da

prestacdo jurisdicional

Apesar de a sociedade clamar pela reducdo da morosidade do judiciério, ndo se pode
perder de vista que a razoavel duracdo do processo ndo é sinénimo de celeridade, como
discutido na secdo 2.3 desse trabalho.

Ou seja, tanto 0 autor como o demandado ndo devem ser submetidos a um processo por
mais tempo do que o estritamente necessario. Apesar de a EC n. 19/1998 e a EC n. 45/04
buscarem um modelo de administracdo publica gerencial e a modernizacdo do sistema judicial
patrio em favor de uma justica mais agil, Marinoni (2009) e Reis (2011) defendem que a busca
pela razoavel duracdo ndo pode comprometer o respeito ao devido processo legal, nem a
qualidade do resultado. Deve haver um equilibrio entre a celeridade processual e a seguranga
juridica, sob pena de a brevidade gerar a arbitrariedade do juizo. A celeridade ndo pode
prejudicar direitos fundamentais das partes, nem sacrificar a qualidade do resultado da
prestacdo jurisdicional (REIS, 2011).

Assim, o capitulo 2 mostrou que o tempo estd inegavelmente atrelado a tutela
jurisdicional dos direitos e a intempestividade ou ndo os protege ou os protege de forma
impropria (MARINONI, 2009). Nesse sentido, ndo ha como estabelecer um tempo determinado
para essa duracdo, uma vez gque o0s processos tém especificidades distintas.

Portanto, a complexidade dos processos € um desafio a construcdo de uma variavel
tempo a ser usada na analise da eficiéncia do judiciario. Essa complexidade é fundamental para
determinar o tempo de tramitacéo, o que torna imprescindivel inclui-la na medigéo de eficiéncia
por modelos DEA. Isso ndo é uma tarefa facil, posto que ndo existe a unidade de medida
“complexidade” nos Relatdrios Justica em Numeros.

Por exemplo, um magistrado que julgou um caso complexo em um lapso temporal “X”
vai ser menos produtivo que outro que julgou, no mesmo lapso temporal, quatro processos

simples e repetitivos, uma vez que a interpretacdo da eficiéncia é um dado numeérico. Em
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consequéncia, 0 juiz “A” pode vir a ser penalizado por ter julgado “apenas” um processo,
enquanto o juiz “B” sera considerado eficiente.

Preocupado com essa questdo, Silva (2006) propde medir a complexidade de um
processo em relacdo ao outro, uma vez que essa ndo € uma medida absoluta. A medida de
complexidade relativa proposta pelo autor parte da identificagéo de elementos que tornam uma
acdo mais complexa que outra, ja que as mesmas possuem as mais diferentes caracteristicas.

Silva (2006) propde a criagdo de uma Tabela de Ponderacdo, que deve iniciar pela
compreensdo da complexidade dos fatos (complexidade fatica) e da matéria (complexidade
juridica). Com relagdo a primeira, “o processo sera tanto mais complexo quanto maior for a
quantidade e diversidade de meios de prova para sua solu¢do” (SILVA, 2006, p. 53). Assim, o
autor defende que processos que s6 possuem matéria de direito, cujos fatos sdo incontroversos,
devem ser considerados de complexidade minima, mas para aqueles que precisem de prova
testemunhal, a unidade de complexidade deve aumentar a cada trés testemunhas. No caso de
incluir pericia, esse nivel de complexidade deve ser elevado e assim por diante, a cada prova
requerida.

Quanto a matéria, para que ndo sejam incluidas questdes subjetivas, como a
identificacdo do magistrado com a mesma, pode-se considerar o nivel de complexidade
conforme ja tenha sido examinada ou nio em decisio judicial anterior. E o caso, por exemplo,
dos precedentes obrigatorios, instituidos pela lei n°® 13.105, de 16 de marco de 2015, atualizando
a proposta de Silva (2006) para o que rege o Novo Codigo de Processo Civil.

Nesse passo, a decisdo sera mais complexa se ainda ndo tiver sido discutida por tribunais
superiores ou regionais. Sugere o0 autor, juiz federal, que os graus de complexidade sejam assim
determinados, do mais baixo ao mais alto, conforme classificagdo proposta por Silva (2006, p.
53):

1- matéria ja pacificada nos tribunais superiores;

2- matéria ja tratada em acérddos dos tribunais superiores, mas ainda nao
pacificada;

3- matéria com julgamentos convergentes por tribunais regionais distintos;

4- matérias com julgamentos divergentes por tribunais regionais distintos;

5- matéria ainda ndo apreciada por tribunais regionais ou que ainda nao
permite comparacdo entre decis@es de tribunais distintos.

Apesar de a proposta ter sido elaborada para a Justica Federal, o importante é observar

gue os graus de complexidade quanto a matéria sdo aumentados de acordo com o seu



114

ineditismo: quanto mais pacificada, menos complexa. Porém, ela pode servir de base para
avaliar a complexidade juridica de acordo com a realidade de cada unidade judiciaria.

Nesse sentido, visando o aprimoramento da medicdo de eficiéncia dos tribunais, a
discussdo sobre o tempo adequado a complexidade do processo merece um estudo mais

aprofundado, o que foge aos objetivos propostos por esse trabalho.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Essa dissertacéo discutiu a anélise da eficiéncia dos Tribunais Estaduais de Justica no
Brasil efetuadas com uso da metodologia DEA, trazendo uma critica ao modelo empregado
pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ) para a adocdo do método.

A busca pela eficiéncia, a necessidade de corrigir as falhas e melhorar a gestao publica
e a prestacdo jurisdicional levaram o Conselho a utilizar esse método na avaliacdo do Poder
Judiciario. A sociedade espera que ele bem cumpra suas funcdes, decidindo os conflitos e
pacificando as questdes sociais com celeridade, presteza, eficiéncia e efetividade. Porém, vérias
pesquisas como as da FGV DIREITO SP (2017), IBOPE (2017), Latinobardmetro (2015) e
Trust Barometer (EDELMAN, 2017) mostram a queda na confiabilidade dos brasileiros nesse
Poder. Os dados contrastam com o0s sobre eficiéncia dos TJEs apresentados pelo CNJ nos
Relatdrios Justica em Numeros e reproduzidos nessa dissertagéo.

O debate sobre a eficiéncia do Judiciario se insere nas criticas sobre a atuacdo do Estado
brasileiro que, em um contexto de crise financeira, restrigdes or¢amentarias ¢ de demandas
sociais crescentes, deram forca ao discurso de que, para sobrepujar essa crise, seria necessaria
a transferéncia de algumas de suas funcdes, como satde, seguranga, educagdo, cultura e
infraestrutura, para a iniciativa privada. A ele caberia apenas o papel de provedor de servigos
minimos como a justi¢a, a diplomacia e a arrecadag@o. Ou seja, emergia um modelo vinculado
ao conservadorismo neoliberal, denominado modelo gerencial.

Essas mudangas foram decorrentes de uma onda que atingiu outros Estados
contemporaneos €, no Brasil, foram inseridas pela EC n. 19, de 4 de junho de 1998. Essa emenda
introduziu o principio da eficiéncia no artigo 37 da CF/88, sob 0 argumento da consecucao do
interesse social com o resultado eficaz e de qualidade. O Poder Judiciario, responsavel pela
gestdo da justica, posto que pertence a administracdo publica direta, ficou sujeito ao referido
principio.

Para dar continuidade as mudancas em favor de uma administracdo gerencial e
modernizar o sistema judicial patrio, promovendo uma justica mais agil e eficiente na solucéo
dos litigios, foi introduzida a reforma do judiciario, como ficou conhecida a EC n. 45,
promulgada em 30 de dezembro de 2004. Dentre as inumeras modificacfes e inovagdes
relevantes, destacam-se a obrigacdo da prestacéo jurisdicional ininterrupta, com o término do
recesso forense e a instituicdo de plantdes, a proporcionalidade entre a efetiva demanda judicial
e a populacéo e 0 nimero de juizes e a delegagédo de atos administrativos de mero expediente
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sem carater decisorio, assim como a criagdo do CNJ na coordenagdo administrativa dos 6rgaos
do Poder Judiciario.

No meio académico, a eficiéncia e o seu papel nas relagdes sociais foram apresentados
nessa dissertacao a partir do didlogo interdisciplinar entre Direito e Economia do capitulo 3.
Essa parte do trabalho destacou, no campo juridico, a Analise Econdmica do Direito (AED) e,
no econdmico, a Nova Economia Institucional (NEI), ambos influenciados pelas ideias dos
Institucionalistas (““Velho Institucionalismo” ou “Institucionalismo Norte-americano”) e de
Ronald Coase (1937, 1960). Com base nos primeiros, defendem que as instituicdes importam.
Do segundo, destacam a importancia dos custos de transagéo.

Posner (1983, 1985, 2003, 2007) € o principal expoente da AED, desenvolvida na
Universidade de Chicago ap0s os anos 1940, sob o comando do professor Aaron Director. Essa
Analise assenta-se nas hipoteses de racionalidade e do comportamento maximizador dos
individuos e estuda o papel das normas e sua capacidade de alterar o sistema de precos. Nesse
contexto, entende que a norma juridica tem como destinatarios individuos racionais, que tomam
decisbes pautadas em uma avaliacdo do custo-beneficio. Defende a previsibilidade de escolhas
desses individuos e a ideia de que seria possivel o julgador solucionar um caso concreto de
forma eficiente, considerando-se os efeitos inibidores e os incentivos produzidos pelas normas
na sociedade. Destaca, entdo, a indu¢do do comportamento, o célculo de riscos e a avaliacdo
dos resultados nas relagOes entre eficiéncia e justica.

Assim, um dos principais argumentos de Posner (1983, 1985, 2003, 2007) é de que a
prestacdo jurisdicional ndo pode se restringir a garantia do direito, devendo o magistrado
analisar, com base no instrumental da Ciéncia Econdmica, as consequéncias que podem advir
da solucéo judicial.

A Nova Economia Institucional (NEI) critica essa visdo de individuos racionais e
maximizadores, assumindo o pressuposto da racionalidade limitada. Ainda que essa escola ndo
possua um conjunto uniforme de hipéteses claramente identificaveis, essa dissertacdo mostrou
que seus autores centram a analise na importancia das instituicdes para o estudo econémico,
sendo criticos da nogéo de equilibrio ou ajustamento marginal e do carater dedutivo e abstrato
do pensamento econdmico ortodoxo, que pressupde um comportamento passivo e maximizador
dos individuos, como faz a AED.

O conceito de instituicdes adotado pela NEI varia de habitos sociais amplamente
seguidos e praticas que prevalecem na sociedade em um dado momento do tempo (VEBLEN,

1994), podendo assumir uma definigdo mais ampla, como a agéo coletiva no controle das ag0es
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individuais, proposta por Commons (1934), ambos autores importantes do (velho)
Institucionalismo. Embora essa escola tenha sido o pensamento dominante desde o final do
século X1X até os anos 40/50 nas universidades norte-americanas, foi apenas com os trabalhos
de Douglass North e Oliver Williamson que a discussao do conteudo institucional ganhou nova
forca na analise econémica.

Em North (1994) as instituicbes sdo definidas como estruturas compostas de regras
formais (como regulamentos, leis e constituicdes) e informais (como as convencdes e codigos
de conduta), além dos respectivos mecanismos de enforcement.

Williamson (1999) chamou essa agenda de pesquisa de NEI para diferencia-la do
Institucionalismo original. Dentre seus expoentes, destacam-se o préprio autor, além de
Hodgson (2000), Engerman & Sokoloff (2002), Easterly e Levine (2002), Acemoglu et al.
(2001, 2004), Acemoglu e Robinson (2012), Alchian e Demsetz (1972) e Chang (2002, 2005).
Suas anéalises tém em comum a discussdo sobre a influéncia das instituicGes nas decisdes dos
agentes econdmicos e no desenvolvimento econémico, além do uso de conceitos como
instituicGes, organizagdes, custos de transacdo, racionalidade limitada e oportunismo, como
mostrado no capitulo 3.

A partir dos argumentos de North (2010) e de Acemoglu e Robinson (2012), o capitulo
destacou a discussdo da NEI sobre o papel das instituigdes no desempenho econémico. Para
eles, boas “regras do jogo”, ou seja, as instituigdes, podem produzir incentivos para uma
alocacdo eficiente de recursos.

O argumento de Acemoglu e Robinson (2012) é o de que, quando prevalecem
instituicOes extrativistas ao invés de inclusivas, a elite que as controla e delas se beneficiam,
assume o controle do Estado e impde a sociedade uma trajetoria de desenvolvimento desigual.
Dentre as instituicdes, fundamentais para o desenvolvimento de uma sociedade, a dissertacdo
destacou o direito.

Nesse sentido, o Poder Judiciario cumpre um papel fundamental na criacdo de
instituicdes politicas e econdmicas inclusivas. Acredita-se que, a0 mesmo tempo em que deve
respeitar a propriedade privada, orientar os investimentos, assegurar 0 cumprimento dos
contratos, deve compatibilizar a ordem econémica com direitos sociais de um padrdo
civilizatorio minimo. Ou seja, tdo importante quanto ser eficiente para definir as relacbes de
mercado, sua eficiéncia deve atuar em favor da reducéo das desigualdades econémicas e sociais,
assegurando politicas publicas pautadas nos ideais democraticos estipulados na ordem

constitucional.
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Mas héa uma “crise no judiciario”, para a qual o vasto catalogo de direitos e garantias
individuais e coletivas sintetizados na CF/88, contribui, defendem alguns autores ligados a
AED, por exemplo. A ampliacdo dos temas sobre os quais ele deve se pronunciar, quando
provocado, evidenciou o debate sobre sua eficiéncia e eficacia. Ocorre que esses direitos e
garantias ndo podem ser um fator inibidor da realizagdo plena da cidadania, defende Sadek
(2004), que identifica um paradoxo no funcionamento do sistema judicial brasileiro: muitos
brasileiros se veem a margem dos servicos judiciais enquanto, de outro, poucos desfrutam das
vantagens de uma maquina lenta, atravancada e burocratizada. Ou seja, ha poucos procurando
muito e muitos procurando pouco ou nada o Poder Judiciario para a solucdo dos litigios,
argumenta a autora.

Assim, essa dissertacdo trouxe ao debate a necessidade de romper com as instituicdes,
muitas delas informais e correlacionadas ao corporativismo, que norteiam o0 uso do judiciario
no pais, como a morosidade fomentada pelo uso predatério desse servigco por litigantes
habituais: as instituicdes financeiras, as empresas de telefonia e o proprio poder publico
(RIBEIRO; RUDINIKI NETO, 2016). Seguindo esse argumento, Sadek (2014) defende que
esse € um dos fatores que mais contribui para a crise, retratada, para o cidaddo comum, em uma
morosidade que reduz a crenca na lei e nas organizacdes encarregadas da sua aplicagdo. Em
termos organizacionais, essa crise é evidenciada, por exemplo, pela elevada taxa de
congestionamento dos Tribunais de Justiga brasileiros.

Diante desse quadro, o CNJ tem buscado aperfeicoar os indicadores do Sistema de
Estatisticas do Poder Judiciario Nacional (SIESPJ) e definir metas a serem alcancadas por seus
membros, visando dar efetividade aos Principios da Eficiéncia e da Razoavel Duragdo do
Processo, discutidos no capitulo 2 dessa dissertagao.

Uma das acGes em favor desse objetivo foi empregar a DEA na analise da eficiéncia dos
tribunais judiciais no pais, como explicado. Para compreender o método, o capitulo 4 discutiu
seus principais conceitos e caracteristicas, seu uso em estudos sobre o Poder Judiciério
brasileiro e, na se¢do final, apresentou uma sintese dos trabalhos de Fochezatto (2010) e Yeung
e Azevedo (2012), que se destacam por sua aplicacdo na area forense no Brasil.

O capitulo 5 discutiu 0 uso do modelo DEA adotado pelo CNJ na avaliacdo da eficiéncia
dos TJEs, criticando-o e apresentando uma proposta para seu aperfeicoamento. Antes, porém,
fez uma breve descrigdo dos Relatdrios Justica em NUmeros, enfatizando as diferencas entre as
primeiras edi¢es (2004-2011) e as posteriores (2012-2017), nas quais algumas inovagdes

foram introduzidas, notadamente pelo uso da DEA para comparar a eficiéncia dos Tribunais.
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A secdo final discutiu a anélise envoltoria de dados do CNJ e apresentou uma proposta
de aperfeicoamento do modelo DEA para a anélise da eficiéncia dos TJES no Brasil. Assim, no
modelo proposto nessa dissertacdo, foram definidos como inputs o pessoal auxiliar efetivo, o
numero de magistrados do primeiro grau e no segundo grau, bem como o tempo médio das
sentencas de primeiro e segundo graus. Os outputs do modelo foram as sentencgas de primeiro
grau e as decisdes de segundo grau, considerando-se que esses produtos estdo melhor adequados
aos inputs escolhidos e mais se coadunam aos procedimentos relativos a prestacdo dos servicos
publicos a sociedade.

Como explicado, a proposta aproxima-se do modelo apresentado por Yeung e Azevedo
(2012), inovando pela inclusdo da variavel tempo como input, posto que a morosidade na
prestacdo jurisdicional € uma das principais causas da baixa confianca no judiciario brasileiro.

As analises mostraram que a classificacdo por portes adotada pelo CNJ para aplicacao
do método DEA ndo parece apropriada, uma vez que ser eficiente requer que cada TJE otimize
recursos, minimizando sua relagdo insumo-produto. Ou seja, 0 método avalia o desempenho da
DMU quanto a geracdo de outputs com os inputs disponiveis para, posteriormente, comparar o
valor encontrado com a fronteira de eficiéncia. Como a DEA mede a eficiéncia relativa, a
quantidade de TJEs a serem analisados influencia no numero de tribunais que serdo
considerados eficientes, ndo fazendo sentido utilizar os portes na aplicacdo do método.

Outro problema destacado nas analises relaciona-se a quantidade de variaveis de entrada
e saida utilizada no modelo DEA adotado pelo CNJ, que viola a recomendacéo de autores como
Sinuany-Stern et al. (1994), Fochezatto (2010), Gomes et al. (2005), Gonzalez Araya (2003),
dentre outros, para que haja o dobro, o triplo ou ainda mais (quatro a cinco vezes) DMUs que
a soma de inputs e outputs. Sendo 27 TJESs e cinco variaveis (4 inputs e 1 output) no modelo do
CNJ, a classificacdo por portes prejudica a analise. O tamanho do conjunto de TJEs a ser
avaliado influencia na quantidade dos que serdo considerados eficientes, pois ao incluir um
tribunal (ou varios) no modelo, as eficiéncias precisam ser recalculadas, e aqueles que haviam
sido bem considerados poderao deixar de ser. Essa mudanca se verifica principalmente para os
tribunais de médio e pequeno porte, como ocorreu com RR (com eficiéncia de 100% no CNJ e
IEG de 43%), AP (100% e 33%, respectivamente), RO (88% e 50%, respectivamente), AC
(78% e 28%, respectivamente) e BA (60% e 29%, respectivamente), por exemplo.

Ou seja, os resultados dessa pesquisa mostram que a classificagdo por portes prejudica

0 poder discriminatério da analise, sendo importante procurar um ponto de equilibrio na
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quantidade de variaveis e de DMUs para evitar que a existéncia de poucas unidades produtivas
e muitos pesos a serem gerados pelo método levem & homogeneizacéo dos resultados.

Esse argumento pode ser ilustrado quando se compara o IEG com o IEP calculados pelo
modelo aplicado nessa dissertacdo. No periodo todo (2009-2016) ha poucas diferencas entre
esses indices quando se trata dos grandes TJEs, mas sdo relevantes nos médios e pequenos
tribunais, como se observou nos casos do DF, SC, TO e AM. Essas diferencas nas analises
incluindo portes (IEP) e ndo (IEG) ocorreram para um numero cada vez maior de tribunais ao
longo do tempo, sendo claramente observadas para todos os médios e pequenos tribunais em
2016, como foram os casos de ES, GO, PE, BA, SC, DF, AL, MS, RN, SE, PB e RO, conforme
detalhado anteriormente.

Por essas razdes, optou-se por ndo considerar o IEP, diferentemente do que faz o CNJ
qguando calcula o IPC-Jus. Importante lembrar que os principais estudos que aplicam a DEA
para analisar a eficiéncia dos tribunais brasileiros ndo usam essa divisdo: Focchezatto (2010),
Yeung e Azevedo (2009, 2012), Nogueira et al. (2012) e Santos Neto et al. (2016).

Por adotar a divisdo em portes, os IPC-Jus do CNJ tendem a ser maiores que os IEG,
ficando isso mais evidente a partir de 2013. Em 2016, tendo em vista a qualidade do dado sobre
o tempo médio das sentencas, essa diferenca foi muito grande no caso dos TJEs do AP, RR,
MT e PE.

Segundo o0 modelo DEA calculado nessa dissertagdo, os TJEs foram classificados em
cinco grupos, faixas que foram arbitradas como um recurso metodolégico para melhor
interpretar os achados dessa pesquisa: fronteira (100%), alta (de 81 a 99%), média (de 61 a
80%), baixa (de 41 a 60%) e baixissima eficiéncia (até 40%).

Em 2016, os resultados mostram que apenas cinco TJEs tém eficiéncia elevada (IEG
acima de 81%), estando PR, RS e SP na fronteira e RJ (89%) e MG (84%) com alto indice de
eficiéncia. Todos sdo de grande porte, localizados no Sul e Sudeste do Brasil e com IEGs
préximos da eficiéncia calculada pelo CNJ no IPC-Jus, como pode ser visualizado na Tabela
13.

Os resultados também revelaram que dos sete TJEs de média eficiéncia, ha poucos no
Norte (AM e TO) e no Nordeste (MA e SE). Essas regides concentram a maior parte dos
tribunais de baixa ou baixissima eficiéncia, tendo o PI (39%), AP (33%), BA (29%) e AC (28%)
0s piores indices em 2016. Nesse sentido, o trabalho mostrou que ha um elevado nimero de

tribunais (15) com IEG igual ou inferior a 60%, refletindo as desigualdades regionais
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brasileiras, por se concentrarem nas regides com os piores indicadores sociais e econdmicos do
pais.

O modelo proposto e seus resultados também revelam a importancia de se discutir a
inclusdo do tempo nas andlises dos TJEs pautadas no modelo DEA, considerando que a
protecdo juridica temporalmente adequada é um requisito para o bom funcionamento da justica.

Porém, os estudos sobre sua eficiéncia dependem de estatisticas sobre o tempo dos
processos, que comecaram a ser apresentadas somente no Relatorio Justica em Numeros de
2016, mas ainda parcialmente. Em 2017, com a disponibilizacdo de dados desagregados sobre
0 tempo dos processos nos TJEs para 2016, a informagdo melhorou e permitiu seu uso na
presente dissertacdo. A varidvel escolhida foi o tempo médio dessas sentencas.

H&, porém, muitos desafios ainda a serem superados quanto ao seu uso nos modelos
DEA sobre a eficiéncia dos tribunais judiciarios brasileiros, dada sua complexidade, como se
destacou no capitulo 5. Uma das razbes é a propria dificuldade da apuracdo do tempo do
processo, considerando-se as multiplas combinacfes de situacdes de fato e de direito que
caracterizam cada acdo judicial no pais, reconhece o proprio CNJ (2016). Além do problema
da imprecisdo das meédias, outra questdo que merece atencao é a necessidade de melhorar a
capacidade de os tribunais brasileiros prestarem uma informacéo de qualidade, adequada a sua
diversidade. A coleta de dados precisa ser confidvel para que as estatisticas ndo sejam
duvidaveis e permitam elaborar diagnésticos de qualidade em favor de sua eficiéncia.

Um terceiro aspecto destacado foi quanto as varias combinacdes do fluxo de
litigiosidade do processo. Por fim, a dissertacdo advertiu sobre a questdo do tempo e o equilibrio
entre a razoavel duracdo do processo e a entrega da prestacdo jurisdicional. Quer dizer, apesar
das reivindicacGes para a reducéo da morosidade do judiciario, considerar apenas a celeridade
ndo é suficiente, sendo importante observar o processo legal e a qualidade do resultado. Nesse
debate, uma indagacédo relevante é sobre como estabelecer um tempo determinado para razoavel
duracgéo do processo, uma vez que eles tém especificidades, complexidades distintas?

Tem-se, aqui, outro grande desafio a construcdo de uma varidvel a ser usada na analise
da eficiéncia do judicidrio, posto que ndo existe a unidade de medida “complexidade” nos
Relatorios Justica em NUmeros. Sobre essa questdo, a dissertacdo lembrou a proposta de Silva
(2016), que sugeriu uma medida de complexidade relativa a partir da identificacéo de elementos
que tornam uma acdo mais complexa que outra. No entanto, essa discussdo sobre o tempo
adequado a complexidade do processo requer um estudo mais aprofundado, fora dos objetivos

propostos por esse trabalho.
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Assim, as analises da dissertacdo destacaram a importancia da discussdo da eficiéncia
dos TJEs no Brasil e do uso da metodologia DEA para esse fim. Mas, apesar dos
aperfeicoamentos sugeridos para 0 modelo usado pelo CNJ, é importante lembrar que o debate
sobre a eficiéncia do judiciario ndo pode se restringir a aspectos quantitativos, levando a um
afastamento de critérios qualitativos de avaliagdo dos servicos prestados aos cidadaos
brasileiros. O principio da eficiéncia estabelecido na CF/88 destaca a necessidade de se buscar
os melhores meios na prestacdo jurisdicional para atingir a maior satisfacdo social, o que
significa, entre outros aspectos, buscar a melhora dos outputs dos modelos, pois a entrega da
prestacdo jurisdicional ndo pode ser resumida ao numero de processos baixados. Nesse
contexto, emergem indagagdes como “qual a qualidade das sentengas?” e “a questao que levou
0 cidad&o a procurar o Judiciario foi solucionada?”.

A construcdo de modelos que incluam variaveis ligadas a processos com resolucdo de
mérito, ou seja, efetivamente solucionados, merecem maiores estudos. Obviamente que ndo
interessa somente julgar mais processos, sem levar em conta o seu resultado. Nesse passo,
acredita-se que o controle sobre 0s processos julgados € importante, entretanto necessita-se que
seus efeitos sejam sentidos pela sociedade, assim como o atingimento dos objetivos
constitucionais deve ser considerado nas avaliagoes.

Assim, a dissertacdo adverte que o debate sobre a eficiéncia precisa superar a visao
tecnocratica e ndo substantiva acerca do que se espera da atuacdo do Poder Judiciario, segundo
os ditames da Constituicdo. Entdo, ndo basta que ele seja eficiente. E necessério que seja eficaz
e efetivo, adequando a politica de metas do CNJ ao que esta estabelecido na Constituicdo
Federal.

A superacdo da ineficiéncia do Poder Judiciario depende da atuacgdo inclusiva de atores
politicos e econdmicos comprometidos com o rompimento de instituicdes extrativistas, em

favor de uma sociedade menos desigual.
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APENDICE A - SOBRE A ANALISE ENVOLTORIA DE DADOS (DEA)

A Anélise Envoltoria de Dados é um método muito utilizado em Pesquisa Operacional
e baseado na Programacédo Linear, cujo objetivo é comparar o desempenho operacional de
unidades independentes. A base dessa analise é o conceito de eficiéncia técnica de unidades
produtivas, para multiplos insumos e produtos. O primeiro artigo sobre o tema foi publicado
por Abraham Charnes, William Cooper e Edward Rhodes (1978) e considerava retornos
constantes de escala (modelo CCR). Posteriormente foi criado o modelo BCC, de Banker,
Charnes e Cooper (1984), que assume a hipdtese de retornos variaveis de escala e é também
muito conhecido.

Para a analise envoltoria, sdo definidos multiplos inputs (entradas, recursos) e outputs
(saidas, produtos, resultados), mas ndo se faz necessario definir uma funcéo de producdo. AO
final tem-se uma medida de eficiéncia relativa, definida como a razdo entre os outputs
ponderados totais e 0s inputs ponderados totais.

No modelo CCR (das iniciais de Charnes, Cooper e Rhode), comparam-se n unidades
(DMUs) com s outputs denotados de y,; r =1 ... s; e m inputs denotados por x;,, i=1...m,

sendo a eficiéncia da DMU k dada por:

Zf’:l UrYrk

m
i=1 ViXik

hy = Max,; i
Os pesos u, € v, Sdo nao negativos.
Um segundo conjunto de restri¢cGes requeridos é que 0s mesmos pesos, quando aplicados
a todas as DMUSs, ndo fornecam nenhuma unidade com eficiéncia acima de um.

Essa condicdo aparece no seguinte conjunto de restri¢oes:

Y71 UrYrj

Sy 1 para j=1,..,n
A taxa de eficiéncia varia de 0 a 1, sendo a DMU k considerada relativamente eficiente
se obtiver um valor igual a 1 (100% eficiente). Desse modo, cada unidade escolhera pesos de

modo a maximizar sua eficiéncia, dadas as restri¢des.
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O resultado da DEA ¢ a determinacdo dos hiperplanos que definem uma superficie de
envelope ou fronteira de Pareto®. As DMUs que estdo na superficie determinam o envelope e
sdo consideradas eficientes, as demais sdo consideradas ineficientes.

O calculo ¢ efetuado em um programa linear e resolvido de forma relativamente facil.
Um DEA completo resolve n programas lineares, sendo um para cada DMU.

O Modelo CCR (das iniciais de Charnes, Cooper e Rhode) pode ter orientacdo ao
produto, como o usado na presente dissertacdo, e tem a seguinte formulacao:

hi = Max ¥5—1 ur Yy (A)

Sujeito a:

Dt ViXij = Xp=1Ur Yrj 20 para =1 .0,
Vit Vixy =1
u,- >0 para r=1,..,s5,
v; >0 para i=1,..,m,
Esse modelo (A) assume como hipdtese os retornos constantes de escala.

O modelo BCC, por sua vez, acrescenta uma constante c;, ao anterior, visando permitir

retornos variaveis de escala:

hy = Max Y3 -1 Uy Yir + Ci (B)
Sujeito a:
=1 V; Xij — =1 Ur Yrj — Ck >0 para j=1,..,n,

m —_
Yitivixy =1

3 Eficiéncia ou 6timo de Pareto é aqui entendida a partir do conceito desenvolvido pelo italiano Vilfredo Pareto e
apresentado em seu livro “Cours d'Economie Politique”, publicado originalmente em 1897: analise custo-
beneficio. Uma distribuicdo € eficiente no sentido de Pareto se ela melhora a situacdo de uma pessoa, pelo menos,
e ndo piora a situagdo de ninguém.
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u,. >0 para r=1,..s,

v; >0  para i=1,..,m.

Ressalta-se que os resultados para 0 modelo CCR voltado a minimizacéo do input ou
maximizacao do output sdo 0s mesmos, mas isso nao ocorre com o modelo BCC. Dessa forma,
no modelo BCC orientado para o output, a formulacdo maximiza as saidas dadas as entradas e
vice-versa.

Como se observa, o método fornece um conjunto de medidas avaliativas para a
eficiéncia relativa dos Tribunais de Justica Estaduais brasileiros, tendo os célculos dessa
dissertacdo sido efetuados por meio do software livre R, disponivel no seu sitio oficial da

Internet: https://www.r-project.org/.


https://www.r-project.org/

