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RESUMO

Objetivamos medir empirica e quantitativamente a evolucao da eficiéncia dos
Tribunais de Justica Estadual no pais. Usando a metodologia da Analise Envoltoéria
de Dados (DEA), e também a sua andlise mais avancada pelo indice de
Produtividade de Malmquist, montamos um painel de dados (2016 a 2018) onde os
efeitos podem ser observados. O Tribunal de Justica do Estado de S3o Paulo
mostrou-se como o mais eficiente ao longo de trés anos, mesmo ponderando-se
pelo seu tamanho (nUmeros de casos Novos e casos pendentes). Neste periodo, os
Tribunais de Justica Estadual em todo o pais tiveram, em média, uma evolucao
anual de 7.7% na Produtividade Total de Fatores (TFP) e 24% na evolucao da
Eficiéncia Técnica. No entanto, o indicador de mudanca tecnoldgica teve resultado
negativo, e foi o responsavel por limitar o resultado da eficiéncia global. Apesar do
longo caminho ja trilhado pela pesquisa empirica sobre a evolucao na
produtividade judicial, e do desenvolvimento dos préprios tribunais na gestdo de
sua eficiéncia, muito ainda ha o que se fazer.

PALAVRAS-CHAVE: eficiéncia; Judiciario; DEA (Data Envelopment Analysis);

ndice Malmaquist.
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ABSTRACT

We aim to empirically and quantitatively measure the evolution of the efficiency of
State Courts in Brazil. By employing Data Envelopment Analysis (DEA) and the
Malmquist Productivity Index, we set up a panel of data (2016 to 2018) where the
effects can be observed. The State Court of Justice of Sdo Paulo proved to be the
most efficient over the three years, even taking into account its size (number of new
cases and pending cases). In this period, the State Courts of Justice across the
country had, on average, an annual evolution of 7.7% in Total Factor Productivity
(TFP) and 24% in the evolution of Technical Efficiency. However, the indicator on
technological change had a negative result, and was responsible for limiting the
overall efficiency result. Despite the long path already taken by empirical research
on the evolution of judicial productivity and the development of the courts
themselves in managing their efficiency, much remains to be done.

KEYWORDS: efficiency; Judiciary; DEA (Data Envelopment Analysis); Malmquist

Index.
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1. INTRODUCAO

Talvez nao haja fato mais inconteste e menos polémico no Judiciario do que
o reconhecimento de sua morosidade e ineficiéncia. O problema nao € novo. Mas
evidentemente, com o passar dos anos, com o aumento do grau de complexidade
da sociedade, sobretudo no periodo pos-democratizacao, e com a Constituicao
Federal de 1988 que ampliou os direitos fundamentais e sociais para os cidadaos
brasileiros, o papel do Judiciario na garantia desses direitos e na pacificacao de
conflitos intensificou-se significativamente, aumentando a demanda por sua
atuacao. Muito em consequéncia disso, a ineficiéncia judicial intensificou-se,
evidenciada, por exemplo, pelo tempo médio de espera para uma solucao judicial,
pelo congestionamento nos tribunais, ou mesmo pelo volume de a¢des que cada

juiz no pais se defronta a qualquer momento do tempo.

O problema poderia ser entendido como uma inadequada resposta da
oferta face ao grande aumento da demanda. Mas, em um contexto no qual a oferta
tem grandes restricdes (dado que a quantidade de juizes, servidores e mesmo
outros recursos judiciais sao definidos por normas e regulamentos, sendo

relativamente inflexiveis), o que pode ser feito para melhorar a eficiéncia?

Claramente, esse €é um problema complexo, multicausal, com
determinantes histoéricos, estruturais e conjunturais. Por isso mesmo, a discussao
tem trazido, cada vez mais, abordagens multidisciplinares (por exemplo, Direito,
Sociologia, Ciéncia Politica, Economia, Gestao Publica, etc) e diferentes
perspectivas metodologicas (qualitativas, quantitativas, com abordagens de caso,

ou abordagens sistémicas, etc.).

O objetivo deste trabalho é trazer uma das abordagens existentes para
contribuir com o debate, sem que haja qualguer ambicao de esgotar a discussao,
ou argumentar que se trata da Unica analise possivel (ou mesmo mais correta).
Nossa perspectiva é que além de eventuais faltas de recursos — corriqueiramente
alegadas como as principais justificativas da falta de eficiéncia — pode estar
ocorrendo uma deficiéncia na gestao nos tribunais brasileiros. A hipdtese é que,
mesmo mantendo-se os atuais volumes de recursos materiais e humanos, diversos

tribunais poderiam chegar a resultados de eficiéncia ou produtividade mais altos
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do que alcancam atualmente. Também ¢é hipdtese que existem diferencas na

capacidade da gestdo judicial.

Assim sendo, o objetivo geral deste trabalho é trazer um panorama geral da
eficiéncia dos tribunais estaduais no Brasil, bem como de sua evolucao recente. Os
tribunais mais eficientes relativamente serao identificados, e isso possibilitara que,
no futuro, novos trabalhos busquem entender o que esses tribunais fizeram e,
eventualmente, naquilo que for possivel, reproduzir boas praticas de gestao em

tribunais que forem identificados como nao tao eficientes.

Especificamente, um dos objetivos do trabalho é apresentar a metodologia
da analise envoltdria de dados (Data Envelopment Analysis, ou DEA), que € um
instrumental interessante para diagnosticos de eficiéncia, como o proposto pelo
presente trabalho. Trata-se de uma abordagem sistémica, utilizando-se
normalmente de dados agregados (por exemplo, volume de recursos utilizados e
volume de resultados alcancados pelas unidades analisadas), mas € uma
abordagem nao-paramétrica, ou seja, diferente de tradicionais modelos
jurimétricos e economeétricos, nao busca encontrar relacdes de causalidade, nem
tem pretensao de “modelar” funcbes de producao. Entendemos que essa
perspectiva metodoldgica é mais condizente para estudos do Judiciario pois, como
Jja mencionado acima, a Justica € um sistema complexo e multicausal, seria pouco
crivel e razodvel assumir que uma determinada funcao matematica conseguiria
reproduzir com exatidao (ou mesmo aproximacao) a realidade de seu

funcionamento.

Este artigo esta organizado em cinco se¢des, incluindo esta introdugao. Na
secao 2, trazemos uma breve revisao da literatura. Tentou-se trazer uma coletanea
de referéncias literarias de enfoques disciplinares diferentes — Direito, Economia,
Gestao, pelo menos — deixando claro que, certamente, ndo se trata de uma revisao
exaustiva de tao complexo problema, que por tanto tempo ja tem sido discutida na
literatura académica. Na secao 3, trazemos alguns dados gerais recentes, e
discutimos o porqué de analisar a eficiéncia em sistemas de Justica, e qual a
importancia conceitual e pratica para a sociedade. Argumentamos que a falta de
eficiéncia ameaca a propria existéncia do Judiciario. A secao 4 € a principal
contribuicao deste artigo, onde é feita uma breve apresenta¢cao do modelo tedrico,
seguida pela descricao da base de dados e varidveis escolhidas. Apresentaremos

resultados da mensuracao de eficiéncia dos Tribunais de Justica (TJs) nos anos 2016
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a 2018, e um calculo do indice que mede a evolucao da produtividade desses
mesmos tribunais. Por fim, na Secao 5, faremos uma conclusao com os principais
achados e enfatizando os desafios que se ainda se colocam a frente, tanto no
desempenho dos tribunais, quanto nas pesquisas que almejam estudar tal

fendbmeno.

2. REVISAO DA LITERATURA: A INEFICIENCIA NO JUDICIARIO BRASILEIRO
HISTORICO DA INEFICIENCIA JUDICIAL NO BRASIL

A discussao sobre o funcionamento da Justica nao € nova. Ha relatos de
ineficiéncia na Justica, por exemplo, desde os primeiros anos da Proclamacao da
Republica (Freitas, 2003). Em referéncia a primeira Justica Federal, implantada pela
Constituicao de 1891, mas que nao chegou a durar meio século, sendo extinta em
1937, ha um curioso depoimento de um juiz, asseverando que esse fim nao foi

meramente um ato autoritario do Estado Novo:

[S]ua extincao foi uma consequéncia de suas proprias deficiéncias. Dela tudo
se criticava. Sua estrutura era imprestavel. Era excessivamente lenta. As
custas cobradas eram exorbitantes. Tudo isso dificultava em muito o acesso
do cidadao ao Judiciario Federal. Além disso, os processualistas acentuavam
gue sua existéncia acarretava incerteza no ajuizamento das agdes e continuo
aparecimento de conflitos. Disso se aproveitavam muitos advogados que
conseguiam retardar o julgamento de feitos mediante a arguicao de
conflitos que deviam ser submetidos a julgamento pela Suprema Corte,
logrando obter um retardamento na decisdao de processos, como sensivel
desgaste para o prestigio”. (José de Castro Meira, 1994, apud FREITAS, 2003,
p. 37).

Todavia, claramente os desafios do Judiciario se potencializaram
exponencialmente apds a promulgacao da Constituicao de 1988. Pode-se dizer que
muitas das atuais dificuldades de falta de eficiéncia da Justica brasileira podem ser
explicadas pelo desafio de atender repentinamente a grande demanda reprimida

pela ditadura nos longos anos de “subdesenvolvimento civico”. O Ministro Gilmar
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Mendes, no seu discurso de posse como Presidente do STF, afirmou sentir o fardo
gerado pela Constituicao, o Tribunal via a grande responsabilidade politica e
econdmica de aplicar uma Constituicao repleta de direitos e garantias
fundamentais de carater individual e coletivo (Mendes, 2008). Nem tudo o que foi
prometido pela Constituicao de 1988 o Judiciario foi capaz de responder de forma
eficaz. Nao somente a quantidade demandada por servi¢cos judiciais aumentou,
mas também, com a democratizacao e a abertura da economia brasileira, as
demandas tornaram-se muito mais complexas, exigindo solu¢cdes e conhecimento
especializado, muitos dos quais o Judiciario ainda nao tinha (ou nao tem). De uma
hora para outra, os juizes tiveram de lidar com processos que envolviam o pleno
entendimento de politicas econdbmicas e politicas previdenciarias, por exemplo.
Como a estrutura funcional e processual do Judiciario nao foi alterada
significativamente, fica latente o motivo do agravamento da crise judicial. Moreira
(2004) afirma que o problema ocorreu, porque se tentava consolidar, ao mesmo
tempo, direitos politicos, individuais, sociais e coletivos, enguanto em outros paises,
estes diferentes direitos foram conquistados paulatina e gradualmente, em etapas

sucessivas.

Outro motivo, de natureza estrutural, que pode explicar a ineficiéncia judicial
é o trabalho da magistratura que, paradoxalmente, ndo é apenas de natureza
judicante. Nos primadrdios, durante os anos de Império, praticamente nao havia
distincao da elite politica — incluindo a elite judicial e juridica — com a burocracia
estatal; era muito comum aos magistrados envolverem-se cotidianamente em
tarefas estritamente burocraticas e administrativas (Carvalho, 2003). Este costume
de atribuir tarefas burocraticas ao juiz continua até os dias de hoje e, claramente,
tem efeitos deletérios para o funcionamento da Justica. Analisando o Judiciario de
hoje, Sherwood (2007) exemplifica o caso dos presidentes de tribunais, que sao
responsaveis pelo orcamento, aquisicao de materiais, tecnologia da informacao,
contratacao e treinamento de pessoal, manutencdao da infraestrutura,
administracao de sistemas, etc.2. Lembrando-se que, por definicao, todo presidente
de tribunal € um juiz, chega-se a conclusdao que o sistema judicial no Brasil é

administrado por amadores — nao em Direito, mas em administracao gerencial. O

2 De acordo com Dakolias (1999), 65% do tempo dos juizes brasileiros é ocupado com tarefas
nao-judiciais. Esse mesmo indicador na Argentina € no Peru é de 70%, mas na Alemanha e
em Cingapura é de 0%.
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autor lembra ainda que os mandatos do presidente sao de dois anos nao-
renovaveis, ou seja, inexiste a curva de aprendizado gerencial. Nao é de se
surpreender a baixa produtividade e eficiéncia, em regra, no funcionamento
operacional dos tribunais: “Claramente poucas organizagcdes de tamanho,
complexidade e importancia comparaveis sdo administradas por amadores [como

€ 0 caso das cortes brasileiras]” (Sherwood, 2007, p. 24, traducao nossa).

Vé-se portanto, que alguns autores creditamm o mau desempenho do
Judiciario a uma tradicdao despreocupada com a gestao e com a eficiéncia judicial.
Como mostra um desembargador do Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo:
“Conservadorismo de rotinas, dificuldades de mudar, grandiosidade e peso da
maquina judiciaria, amarras decorrentes do servico publico quanto a pessoal,
material e meios financeiros, e submissao e lideranca institucional hierarquizada
pela antiguidade. Essas caracteristicas sao bem marcantes no Judiciario” (Beneti,

2006, p. 103).

UTILIZAGCAO DE DADOS ESTATISTICOS E EMPIRICOS

Outro fator que teria impacto significativo sobre a qualidade da gestdo e
eficiéncia do Judiciario seria a utilizacao de dados estatisticos de qualidade. Sua

importancia pode ser resumida na seguinte passagem:

Um Judicidario democraticamente transparente, que produza dados e
estatisticas sobre suas atividades, e que as utilize como meio de organizar e
planejar seu funcionamento, é fundamental para validar e garantir a
democracia. E necessario um sistema de estatisticas judiciais confidvel para
gue: i) o publico possa detectar as atividades desenvolvidas pelo Judiciario;
ii) os 6rgaos judiciais superiores possam monitorar seu proprio desempenho
e planejar projetos futuros; iii) a administragcao possa elaborar e promover
politicas publicas de reforma e aperfeicoamento do Judiciario; iv)
especialistas possam avaliar o funcionamento do sistema de justica como

um todo (Cunha, 2008, p.4, traducao nossa).
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Isso quer dizer que, além de servir de referéncia para avaliacao e
acompanhamento do Poder Judiciario, os dados estatisticos (de qualidade)
deveriam ser a base para a criagao e execugao de politicas publicas com vistas a
melhorias do funcionamento judicial. Rebelo (2003) concorda, e atesta que
qualquer mudancga nas leis processuais deveria ser realizada somente a
comprovagao por meétodos estatisticos. A alteracao das leis € sempre custosa,
mesmo que seu resultado seja positivo; por isso, a analise estatistica prévia é
justificada para se averiguar se a mudanca legal é de fato necessaria e conveniente,
e se os resultados supostos serao efetivamente alcancados. Mas muitas vezes nao
é o que no Brasil: “A mingua, todavia, de dados estatisticos objetivos e confidveis [..]
as contribuicdes para a reforma do processol..] tém sido apresentadas ao sabor das
conveniéncias, peculiaridades, interesses e concepc¢des doutrinarias de juizes,

advogados, 6rgaos jurisdicionais e associacdes de classe” (Rebelo, 2003, p. 10).

Felizmente, aos poucos, percebe-se uma preocupacao gradual e crescente
da comunidade juridica académica e profissional com o emprego de estatisticas,
dados e metodologias empiricas para a reflexao dos problemas da Justica brasileira.
A presente publicacao € uma prova disso, e o0 objetivo do presente artigo € também

justamente contribuir nesse sentido.

FALTA DE RECURSOS HUMANOS E MATERIAIS

Freqguentemente, magistrados e servidores trazem o argumento da falta de
juizes e falta de pessoal como justificativa para ineficiéncia judicial. Com relagao aos
recursos materiais, argumentam que faltam equipamentos modernos nos
tribunais, principalmente de informatica. E essa analise nao é exclusiva da nossa
patria: a defesa por mais materiais € sempre trazida por membros do Judiciario,em
praticamente todos os paises onde ocorrem discussdes sobre eficiéncia judicial. No
entanto, a literatura académica e profissional (de projetos aplicados) tém divergido
um tanto com relagcao aquele diagnostico. Dakolias (1999), uma especialista em
reformas judiciais do Banco Mundial, afirma que, apesar da contratacdao de mais
recursos humanos ser sempre a solucao favorita para os problemas de ineficiéncia
judicial, isso so6 resolveria em situag¢des de tribunais ja bem gerenciados. Ou seja, a

causa fundamental da ineficiéncia € uma ma gestao dos tribunais. No caso norte-
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americano, Dalton e Singer (2008) trazem uma citagao de Warren Burguer,
Presidente da Suprema Corte dos EUA em 1970: “Mais dinheiro e mais juizes
somente nao € a solugao principal. Parte do problema € devido as falhas em aplicar
as técnicas da administracao moderna para a gestao ou a operagao das cortes” (p.3,
traducgao nossa). No Brasil, o Ministro Gilmar Mendes, em discurso ja mencionado
anteriormente, também mostra preocupacao com a morosidade da Justica e
comprometimento para continuar o processo de racionalizacao dos
procedimentos judiciais para a melhora dos servicos: “Todo o Judiciario esta
desafiado a contribuir para esse esfor¢co de racionalizagcao, sem que para isso se
efetive, necessariamente, a expansdo das estruturas existentes. Assim, a énfase

had de ser colocada na otimizacdo dos meios disponiveis” (grifos Nossos).

Hammergren (2007), outra especialista de sistemas judiciais do Banco
Mundial, também concorda que o problema ndo seja (apenas) de falta de recursos
humanos e materiais. Sua experiéncia na implantagao de reformas judiciais em
varios paises mostrou que a demanda por orcamentos maiores — para a aquisicao
de mais recursos — € continuamente crescente g, pior, leva a uma tendéncia de nao
transparéncia na prestacao de contas do uso dos recursos publicos. Com relacao a
falta de recursos materiais modernos, mais precisamente, informatizacao, a autora
acredita que a automacao dos processos, i.e., a informatizacao das cortes, nao
resolvera por si sé o problema da eficiéncia judicial, pois dependera da postura dos
servidores e magistrados frente a tecnologia de informacao. Ha evidéncias
empiricas relatadas na literatura nesse sentido: pesquisa realizada junto a cartérios
judiciais no estado de Sao Paulo pelo Ministério da Justica (2007) mostrou que a
informatizacao nao acompanhada de treinamento da mao de obra, fez com que,
em alguns casos, os cartérios nao abandonassem a forma tradicional de trabalho
(manual e no papel) mesmo depois de se adotar o procedimento eletrénico. Assim,
a eficiéncia caiu, e nao aumentou, com a implantacao dos métodos eletrénicos.
Trabalhos recentes no Brasil apontam na mesma direc¢ao (Yeung, Alves da Silva &
Osse, 2021).

O trabalho empirico deste artigo, a ser apresentado em secao posterior,
aplicard um método gquantitativo de andlise para avaliar se a ineficiéncia dos
tribunais é de fato causada por falta de recursos materiais € humanos, ou se seria
possivel melhorar a eficiéncia mantendo o volume de recursos efetivamente

existentes. E isso que a metodologia da DEA ird nos ajudar.
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VISLUMBRANDO POSSIBILIDADES DE MELHORIA

Felizmente, muitas vezes, a questao da gestdao pode passar por medidas
“puramente” técnicas. Por exemplo, a profissionalizacao dos funcionarios dos
tribunais e do restante da maquina judicial € uma medida que certamente criaria
impactos significativos sobre a eficiéncia. Outras medidas possiveis: reduzir ou
eliminar as responsabilidades burocraticas dos juizes em seus respectivos tribunais,
treinar funcionarios com funcdes de geréncia e supervisao para que sejam bons
gestores de recursos humanos e, consequentemente, aumentar a motivacao e
produtividade dos funcionarios de baixo escaldo, treinar os funcionarios para a
informatizacao e a analise de dados gerenciais, etc. Ainda, seria interessante
fomentar e divulgar ideias criativas que ja acontecem em diversos tribunais de todo
o pais. O Banco Mundial (2004), em seu relatério sobre o funcionamento do
Judiciario brasileiro, apresentou alguns casos de “boas praticas”, mais
especificamente, os Tribunais de Justica dos estados do Rio de Janeiro e do Rio
Grande do Sul. No primeiro caso, as estatisticas coletadas foram usadas para
controle de produtividade dos 6rgaos e dos magistrados. Quando um juiz nao
consegue atender os padrdées minimos, o Tribunal pode fornecer recursos
humanos especiais para ajuda-lo(a). Estes recursos humanos compdem-se de
outros juizes voluntarios, que recebem ou nao remuneracao adicional. Uma das
solucdes sugeridas pelo Banco Mundial é a utilizacao de magistrados aposentados,
que acumularam experiéncias valiosas em suas carreiras para fazerem parte destas
“forcas-tarefa”, quando ha alta demanda dos servigos judiciais. Ainda, ambos os
Tribunais do Rio de Janeiro e do Rio Grande do Sul foram bem-sucedidos na
administracao financeira dos recursos do fundo de depdsitos judiciais. Os recursos

tém sido usados para investimentos em equipamentos e automatizacao das cortes.

Mais uma vez, a DEA - metodologia empirica a ser apresentada em secao
posterior deste artigo — permitira a identificacao de tribunais com indicadores de
eficiéncia relativamente melhores, o que permitira que, em trabalhos posteriores,
sejam feitas pesquisas mais avancadas para identificar possiveis solucdes “criativas”
implantadas por esses tribunais, para que possam servir, eventualmente, de

“modelos” aos demais.
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3. DISCUSSAO CONCEITUAL: EFICIENCIA PARA QUE?

Na secao anterior, pudemos discutir como o aumento da demanda da
sociedade, sobretudo pds 1988, tem trazido desafios para o funcionamento
eficiente do Judiciario. Apesar disso, existe a prevalecente nocao, pelos proprios
magistrados que, a despeito das grandes dificuldades no seu funcionamento, o
sistema judicial € o Unico legitimo para solucao de conflitos na sociedade brasileira.
Nessa linha, dois dados retratam a percepg¢ao um tanto quanto paradoxal sobre o
problema. De acordo com pesquisas da cientista politica Maria Tereza Sadek, “dois
em cada dez juizes admitiram claramente a existéncia de crise [de funcionamento]
do Judiciario e cinco admitiram isso pelo menos em termos” (2010, p. 58). Porém,
a0 mesmo tempo, quase 80% sao da opiniao de que a solucao de conflitos deve ser
monopolio do Judiciario (Sadek, 2006). Os baixos indices de alternativas como a
mediacao e arbitragem (apresentadas, por exemplo, em Lamounier, Sadek &
Castelar Pinheiro, 2000; Dakolias, 1999 e Rosenn, 1998) sdao consequUéncias desta
“cultura judicialista” que, por sua vez, acaba dificultando ainda mais a soluc¢ao para

a sobrecarga do sistema judicial.

No entanto, com o passar do tempo, isso esta se modificando, e o sistema
judicial passara a se defrontar com atores competitivos. Joaquim Falcao (2021)

escreve:

Embora o Poder Judiciario pretenda, a realidade social mostra que ele nao
prevalece no ecossistema [de resolucao de conflitos de uma sociedade] todo
o tempo, em todos os espacos, durante todas as etapas dos conflitos. Nem
na resolugao final (..) O Poder Judiciario estaria, diriamos, sob permanentes
ataques competitivos. O que tem se intensificado no Brasil por varios fatores
(..) O primeiro, € a propria ineficiéncia operacional do Poder Judiciario,
incapaz de atender a tempo as demandas que lhe batem as portas (...) Esa
ineficiéncia €& reconhecida por diversas pesquisas, como o relatdrio
JUSBarémetro SP 2021, segundo o qual 53% dos usuarios da Justica de Sao
Paulo estao insatisfeitos com a morosidade dos processos. Destacam-se
ainda pesquisas como a de Fabiana Luci de Oliveira e Luciana Gross Cunha,
apontando que 40% de pessoas que passaram por conflitos graves nao

procuraram solugao pelo Judiciario e diagnosticando que o sistema de
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Justica ‘@ um servico caro, atendendo predominantemente o proprio Estado,
ao mercado financeiro e a outras organizacdes privadas’ (...) Ineficiéncia
desde sempre quase imutavel. Resultante de lentidao, abuso de recursos,
dificuldade de acesso para a maioria da populagao, manipulagao decisoria,
perda de imparcialidade e tanto mais. Ja dizia Maria Tereza Sadek, em
pesquisa empirica, que os reflexos da morosidade corroem a crenca na

prevaléncia da lei e na igualdade de sua aplicacao”. (Falcao, 2021, pp. 111-2)

E efetivamente, os dados sobre a ineficiéncia judicial sdo alarmantes. De
acordo com o relatorio “Justica em Numeros 2019" (com dados referentes ao ano
de 2018), o tempo médio de sentenca nos tribunais estaduais de 1° grau € de 5 anos
e 8 meses; a execucao extrajudicial nestes € de 8 anos € 6 meses. Mesmo nos
juizados especiais, para onde sao trazidos conflitos envolvendo somente valores de
menor monta, e que foram criados com o intuito de aliviar a carga de trabalho dos
demais tribunais, a celeridade ja deixou de ser a regra: leva-se em médialanoe5

meses para a execucao extrajudicial nestes juizados.

Como ja mencionado acima, nao se pode incriminar integralmente os
magistrados e os servidores por essa crise de eficiéncia. A carga de trabalho por
magistrado, de acordo com o mesmo relatdrio, tem crescido de maneira quase
constante, registrando a marca dos 7.211 em 2018. Os casos novos também
registram altas continuas: nesse mesmo ano, foram 28,1 milhdes de novos casos
entrando nos tribunais. O volume total da produtividade alcangou novos maximos
ano-a-ano: em 2018, foram 27,5 milhdes de sentencgas no 1° grau, mais 4,1 milhdes
de decisdes terminativas nos tribunais de 2° grau. A titulo de comparag¢ao, uma
década antes, em 20009, os respectivos numeros eram 20,7 milhdes e 2,7 milhdes.
Percebe-se, entdo, que a despeito de aumentos absolutos na capacidade de
operacao judicial, isso nao tem sido suficiente para acarretar uma melhoria da

eficiéncia global.

Seria adequado relembrarmos - inclusive, em consonancia com o
reconhecimento, ja feito anteriormente, de que a Justica e o seu funcionamento é
um fendmeno social complexo, relacional, de natureza estrutural mas também
contextual —que qualquer avaliagcao do Judiciario, sobretudo de sua eficiéncia, deve
ser feita levando-se em conta as varias perspectivas existentes. Duas grandes

guestdes poderiam ser avaliadas.

Este artigo encontra-se licenciado com

Revista de Estudos Empiricos em Direito uma Licenca Creative Commons - 12
Brazilian Journal of Empirical Legal Studies [ Atribuic3o 4.0 Internacional

Luciana L. Yeung


https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

EVOLUGCAO RECENTE DA EFICIENCIA DO JUDICIARIO BRASILEIRO (2016-2018)

vol. 9, 2022
DOI: 10.19092/reed.v9.579

Primeiro, qual € o conceito de eficiéncia que se adota (aqui e em outras
analises)? Sabe-se que ha multiplas interpretacdes oferecidas pelas diversas areas
de conhecimento, muitas delas diretamente envolvidas na discussdao sobre a
eficiéncia judicial (Direito, Economia, Administracao, etc.). Somente para ilustrar
um posicionamento, o juiz norte-americano Richard Posner (1998) explica dois
conceitos distintos: eficiéncia substantiva promove a alocacao eficiente de
recursos, engquanto a eficiéncia processual “reduz os custos ou aumenta a acuracia
no uso do sistema legal” (p. 4, tradug¢ao nossa). Neste artigo, o conceito de eficiéncia
adotado estara mais em consonancia a segunda definicao de Posner que, segundo
o autor, “[tem] recebido muito menos atencao dos advogados” (p. 4, traducao
nossa). A diferenca entre esses dois conceitos também esta relacionada a énfase
NoSs recursos de um, em contraposi¢cao a énfase na efetividade e reducao de custos
de outro. O que se quer mostrar aqui & que aqueles fatores (recursos), apesar de
importantes, nao explicam todo o problema e, por isso, temos que ir além das
explicacdes tradicionais. Entre as novas explicacdes ja discutidas na secao anterior,

mencionamos a questao da gestao nos tribunais.

Além disso, o presente artigo focara no conceito de eficiéncia representada
pelo grau de produtividade — ou seja, capacidade de atendimento as demandas
gue sao trazidas aos tribunais. Uma maneira indireta de medir isso, seria o nivel de
celeridade e duragao do processo, diretamente perceptivel pelo cidadao usuario do
sistema judicial, mas que no entanto, ainda apresenta dificuldades para uma
mensuracao exata, para fins cientificos (conforme relatado por Yeung, Alves da
Silva e Osse, 2021). Por esse motivo, serao usadas as medidas de recursos utilizados

(inputs) e resultados gerados (outputs) com sera explicado na secao empirica.

A segunda importante questao a ser discutida sobre o conceito de eficiéncia
é se existiria algum grau de incompatibilidade (ou tradeoff) entre a eficiéncia e a
gualidade do funcionamento do Judiciario. Ou seja, sera que, ao se buscar mais e
mais eficiéncia, poderia ser perdido algum grau de qualidade do funcionamento
judicial? Como é possivel defender metas de eficiéncia (se for para serem
defendidas)?

Argumentamos que a visao da eficiéncia como objetivo a ser alcangado (com
metas quantitativas ou Nao) parte do pressuposto de que € importante dar atencao

ao nivel de satisfacao dos usuarios dos tribunais. Em sistemas democraticos é
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genuinamente defensavel demandar um funcionamento mais célere, mais
eficiente, ou mais produtivo dos tribunais. E interessante aumentar o bem-estar
dos cidadaos. Enfatizar a eficiéncia das cortes quer dizer buscar-se o maximo
resultados (i.e., decisdes judiciais tomadas), com o minimo de recursos e,

principalmente, o minimo de tempo possivel.

Mas voltando a pergunta, argumentamos também que inexiste
incompatibilidade entre eficiéncia e qualidade dos tribunais: Quando se abre mao
da qualidade judicial em nome da eficiéncia, o que se tem € uma negacao do
devido processo legal, os individuos nao obtém mais decisdes justas (ou de boa
qualidade). Por outro lado, quando se abre mao da eficiéncia, o que se tem € uma
decisdo que pode até ser justa, mas que vem tarde, de maneira que a maioria dos
cidadaos nao pode por ela esperar. Os dados trazidos por Falcdao (2021) sobre a
quantidade cidadaos brasileiros que abrem mao do Judiciario € um indicativo

neste sentido.

Pode-se entao contestar a ideia do simples tradeoff ou incompatibilidade
entre eficiéncia e qualidade das cortes. Estudos sobre esse tema ndao sao
abundantes, mas ha alguns reveladores. Por exemplo, o Centro Nacional para
Cortes Estaduais dos EUA, realizou um trabalho de investigacao sobre a qualidade
do servico judicial em nove cortes criminais durante os anos 1990. A conclusao a
gue se chegou é gue celeridade — uma frequente medida para eficiéncia — e
qualidade judicial ndo sao mutuamente excludentes. Mais especificamente, uma
corte eficiente é aquela em que existe alta qualidade e alta celeridade nos
processos. Ou seja, se as cortes garantem o devido processo legal, mas o fazem de
maneira morosa, Nnao se pode dizer que a Justica esta sendo efetivamente
garantida, nem que a qualidade do servico seja efetivamente alta (Ostrom &
Hanson, 2000).

Isso nao deixa de ser diferente para o Brasil. Seria bastante questionavel o
argumento de que a ineficiéncia no Judiciario brasileiro ndo é preocupante, pois
ela é a forma pelo qual se garante o devido processo legal, e que este Ultimo é a
Unica prioridade do sistema judicial. Ao contrario, ndo se preocupar com a
eficiéncia seria justamente deixar de garantir os direitos basicos dos cidadaos. Por

exemplo:

Este artigo encontra-se licenciado com

Revista de Estudos Empiricos em Direito uma Licenca Creative Commons - 14
Brazilian Journal of Empirical Legal Studies [ Atribuic3o 4.0 Internacional

Luciana L. Yeung


https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

EVOLUGCAO RECENTE DA EFICIENCIA DO JUDICIARIO BRASILEIRO (2016-2018)

vol. 9, 2022
DOI: 10.19092/reed.v9.579

o Judiciario representa a ultima instancia para que o cidadao possa valer
seus direitos. Fracassando, fracassam os proprios direitos fundamentais]...]
Por este prisma de analise, fica nitida a vinculacao entre eficiéncia e
qualidade do Judiciario, de um lado, e efetividade dos direitos fundamentais,
de outro. (Tavares, 2005, p. 27)

Nao parece, portanto, equivocado que haja esforcos do proprio Judiciario e

dos estudos académicos em focar na melhoria de eficiéncia e produtividade.

Dito isso, passaremos efetivamente ao trabalho empirico de mensuracao da

eficiéncia no Judiciario estadual brasileiro.

4. MODELO TEORICO, METODOLOGIA E BASE DE DADOS
A ANALISE ENVOLTORIA DE DADOS (DEA)

A Analise Envoltéria de Dados (DEA) € uma das metodologias de analise
baseadas em calculos de fronteiras de producao; outra bastante conhecida € a
Analise de Fronteiras Estocasticas (Stochastic Frontier Analysis, ou SFA). Estes
modelos sdo baseados na teoria microecondmica tradicional e, portanto, sao
frequentemente usados em trabalhos econémicos. Entretanto, a DEA,
diferentemente da SFA, € uma metodologia mais conhecida como sendo nao-
parameétrica, nao-estatistica e ndo-estocastica. Isso implica que ela ndo assume um
conhecimento a priori da fungcao de producdao em questdo. Além disso, a DEA
identifica o(s) melhor(es) desempenho(s) dentre todas as unidades observadas,
gera uma fronteira com base nos melhores, e avalia o desempenho das outras
unidades através da comparacao dos desvios com relacao a fronteira gerada. Isso
é muito diferente do que fazem os modelos de regressao estatistica/econométrica,
gue calculam um comportamento médio, ou uma tendéncia central, de todas as

unidades observadas.

Como mostram Cooper, Seiford & Tone (2007), essa diferenca de perspectiva
além de gerar diferentes avaliacdes de eficiéncia, gera diferentes recomendacdes
para politicas. Especificamente, a DEA destacard o desempenho das melhores

unidades e, os gestores das demais unidades poderao usar as melhores como
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benchmarking, ou seja, modelos a serem seguidos pelas demais. Ja um gestor que
utilizar modelos de regressao, perdera a informacao das melhores unidades (e das
piores), tendo em Mmaos apenas o resultado “médio” de todo o conjunto. Neste caso,
nao sera possivel identificar e nem saber exatamente qual € o melhor desempenho
alcangado naquele conjunto de unidades. Outra diferenca da DEA com relacao aos
modelos estatisticos refere-se a operacionalizacao: como € baseada em técnicas de
programacao matematica, ela pode lidar com grande numero de variaveis —
explicativas e dependentes — e também com um grande numero de restrigdes. Isso
sera particularmente Util para lidar com organizacdes multiproduto. A
possibilidade de lidar com muitas restricdes € um dos fatores que tém levado ao
avanco ininterrupto da metodologia da DEA, ja que os novos trabalhos tentam
incorporar cada vez mais restricdes no calculo de otimizacao, permitindo espelhar

melhor as especificidades de circunstancias reais.

O modelo da DEA parte de uma analise microecondmica: um conjunto de
possibilidades de producao (T) consiste de combinac¢des possiveis dos vetores de
inputs (x), com vetores de outputs (y). Pode-se dizer que T é representado pelos dois
subconjuntos, Y(x) e X(y). A fronteira de T constitui a fronteira de producao e é a
base de comparagao objetiva para todas as unidades de tomada de decisao, em
inglés, Decision Making Units, ou DMUs. Cada DMU é representada por uma
combinacao (X, y) e € cada uma das unidades observadas. As unidades eficientes
estarao localizadas sobre a fronteira de producao, de forma a delimita-las. Por outro
lado, as unidades ineficientes estao localizadas dentro do conjunto T, mas fora da
fronteira. Assim, a ineficiéncia medida é relativa, ou seja, de uma DMU em

compara¢cao com outra DMU.

Shephard (1970) define uma funcao distancia (D) em outputs para uma DMU
em relagao a fronteira de T. A distancia D mostra o maximo aumento possivel em
Yy, um vetor observado de outputs, mantendo-se x constante. As DMUs eficientes
terao D =1 (ou 100%), o que significa que elas estarao sobre a fronteira de T. Por
outro lado, todas as outras DMUs, que sdo ineficientes, terao D <1 (<100%). A DEA
encontra uma combinacao linear de DMUs sobre a fronteira que sao efetivamente
observadas, e criam, com isso, um ponto de projecao para a DMU,, ou seja, a
unidade que esta sendo avaliada. O ponto de projecao representa uma unidade
ficticia, mas realisticamente alcancavel pela unidade avaliada, e que emprega, no

maximo, a mesma quantidade de inputs da DMU,. A diferenca € que a unidade
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eficiente produz uma fracdo [1 — D] maior de outputs do que a unidade avaliada. E
por esse motivo, que a DMU, € considerada ineficiente em comparacao aquelas da

fronteira.

O modelo que adotaremos sera a DEA de orientagao ao output. Em outras
palavras, os resultados da DEA indicarao o quanto uma DMU - no nosso caso, um
tribunal — poderia aumentar a quantidade de outputs produzidos (decisdes
julgadas), mantendo-se o seu nivel de inputs (recursos materiais e humanos dos
tribunais) inalterados. O foco aqui é na quantidade de outputs; esta poderia ser
comparada a variavel dependente das regressdes econométricas. A alternativa
seria a orientagao ao input;, neste caso, a reduc¢cao na utilizagdo dos recursos,
mantendo-se a producao de output constante seria o objetivo em questdao. A
escolha da orientacdao depende basicamente da resposta a pergunta: N0 processo
produtivo em questao, qual fator os gestores tém mais flexibilidade de alterar? No
caso em analise, a resposta € muito clara: os gestores nos tribunais brasileiros tém
pouco poder para alterar as quantidades de recursos materiais e humanos
empregados, pois estas sdo normalmente definidas pelo Legislativo, ou mesmo
6rgaos judiciais de hierarquia superior. Assim, parece razoavel supor que os
gestores judiciais tém mais poder de impactar sobre a quantidade de output

produzida em suas respectivas cortes.

DEA E O SETOR PUBLICO

A DEA é amplamente utilizada por estudiosos e gestores das areas de
engenharia industrial e de produgao como ferramenta de otimizag¢ao de processos.
Sua aplicagao para setores nao-tradicionais, tais como 0s servicos publicos,
também tem sido muito difundida. Na verdade, o primeiro trabalho que
apresentou a metodologia da DEA foi o de Charnes, Cooper e Rhodes, em 1978, em
gue os autores tinham como objetivo “avaliar atividades de entidades sem fins
lucrativos, que participavam de programas publicos” (p. 429, traducao nossa).
Depois disso, as aplicacbes da DEA tém sido bastante diversas (bancos,
escolas/universidades, construcdo civil, policia, hospitais, transportes, fundos de
pensao, atletas, etc.). Um dos motivos é que a DEA pode ser particularmente

atraente especialmente nas situagcdes nas quais nao se conhece a funcao de
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producao da atividade avaliada. Este € o caso dos servicos publicos, incluindo o
Judiciario. Nestes casos, métodos parameétricos, tal como as Fronteiras
Estocasticas, podem nao ser adequados para a analise. Souza (2001) mostra duas
outras vantagens da DEA quando empregada em setores nao-tradicionais: nao ha
necessidade de se conhecer os precos de mercado dos inputs e dos outputs, e nao
ha necessidade de assumir hipéteses de maximizacdo de lucros e/ou minimizacao
de custos nas decisdes dos agentes. Estas sao exatamente as condi¢cdes sob as
quais funciona o sistema judicial, e talvez por causa disso, a DEA tem sido usada
para a mensuracao de eficiéncia judicial em varios paises do mundo. Voigt (2016)
faz uma revisao literaria de trabalhos sobre a eficiéncia judicial, e mostra uma

quantidade relevante de autores fazendo uso desta metodologia. Segundo o autor:

Metodologicamente, a DEA €& reminiscente da Analise Institucional
Comparativa como usada na Nova Economia Institucional, porque eficiéncia
nao é definida em termos de algum nivel teoricamente possivel de eficiéncia,
mas em termos de um nivel otimamente realizado de eficiéncia. A
combinagcao de inputs-outputs wusada por cada tribunal modelo
(“benchmark”) ou uma combinacao deles pode oferecer algum guia para os
tribunais menos eficientes que sao incluidos na analise para identificar a

fonte de suas ineficiéncias. (Voigt, 2016, p. 198, traducao livre)

DADOS E VARIAVEIS

Nossa analise focara nos dados da Justica Estadual. Pela perspectiva
metodoldgica, estes dados sao mais interessantes do que os dados da Justica
Federal, que esta organizada em apenas cinco regides em todo o pais, ou seja, para
cada ano, teriamos apenas cinco observacdes, ou cinco DMUs, na linguagem da
DEA. Mas além desta conveniéncia operacional, ha ainda o fato de que a Justica

Estadual concentra o maior movimento processual do Judiciario brasileiro.

Os dados foram extraidos do relatdrio “Justica em Numeros”, de diversos
anos, publicados pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ). Para o presente trabalho,

o periodo analisado sera o coberto pelas trés ultimas publicacdes disponiveis do
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“Justica em Numeros” — 2017 a 2019 — com os dados referentes aos anos de 2016 a

2018, respectivamente.

Varidveis Escolhidas

Nao ha na literatura do DEA muitas duvidas sobre o que sejam os outputs
das cortes judiciais: 0 numero de sentencas julgadas (em 1° e 2° graus) € o mais
amplamente utilizado. Entretanto, o Brasil € um pais altamente concentrado em
quase todos os seus aspectos. Nao somente a renda € concentrada (social e
geograficamente), mas também a distribuicdo da populacao, a atividade
econbmica e, em consequéncia disso, também a atividade judicial. Dada a
metodologia da DEA, que compara valores de inputs e outputs entre as diferentes
unidades, o emprego do simples numero de sentencgas julgadas por tribunal
estadual poderia enviesar os resultados. Tribunais com maior carga de trabalho
poderiam ser identificados, quase que automaticamente, como eficientes
simplesmente por gerarem maior quantidade absoluta de outputs. Assim, a N0sso
ver, seria importante e necessario fazer algum tipo de ponderacao dos valores de
inputs e outputs. Nosso argumento € que a eficiéncia de um tribunal pode ser
refletida no bem-estar que este gera para a populagao que necessita seus servicos;
entao, ter eficiéncia significa os tribunais serem capazes de funcionar de maneira
gue nao se acumulem processos, que Nao haja espera pelos cidadaos por varios
anos até que seus direitos sejam garantidos pela Justica. Por este motivo, pelo fator
que acreditamos ser prioridade da funcao do Judiciario, escolhemos ponderar as
variaveis de inputs e outputs pela quantidade de novos processos que entram nos

tribunais, somado a quantidade de processos pendentes.

A escolha dos inputs nao gera muitas controvérsias. Foram utilizados o
numero de magistrados e o nUmero de servidores e auxiliares. Estes sao 0s recursos
que tém impacto mais direto na operacao das cortes e sao tradicionalmente
usados na literatura. Eles também foram utilizados na forma ponderada. No
Apéndice, podem ser encontrados os valores brutos de inputs e outputs para o ano
de 2018°.

3 Os dados para os demais anos, bem como os valores ponderados, que foram usados para as rodadas
de DEA, podem ser obtidos mediante solicitagao junto aos autores.
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RESULTADOS E DISCUSSOES

Para o periodo de 2016 a 2018, encontramos como medidas de eficiéncia dos

EVOLUGCAO RECENTE DA EFICIENCIA DO JUDICIARIO BRASILEIRO (2016-2018)

Tribunais de Justica Estadual os seguintes resultados:

Tabela 1

Eficiéncia dos TJs — 2016 a 2018

Luciana L. Yeung

2016 2017 2018
Acre 0.230 0.237 0.283
Alagoas 0.345 0.599 0.428
Amapa 0.216 0.168 0.221
Amazonas 0.618 0.650 1.000
Bahia 0.293 0.397 0.384
Ceara 0.328 0.41 0.436
Distrito Federal 0.358 0.286 0.319
Espirito Santo 0.306 0.316 0.316
Goias 0.355 0.313 0.360
Maranhao 0.364 0.366 0.310
Mato Grosso 0.354 0.301 0.369
Mato Grosso do Sul 0.447 0.420 0.502
Minas Gerais 0.516 0.488 0.479
Para 0.317 0.326 0.288
Paraiba 0.251 0.273 0.215
Parana 0.601 0.514 0.433
Pernambuco 0.442 0.346 0.351
Piaui 0.297 0.430 0.295
Rio de Janeiro 0.771 0.707 0.828
Rio Grande do Norte 0.300 0.339 0.285
Rio Grande do Sul 0.748 0.721 0.655
Ronddnia 0.403 0.374 0.423
Roraima 0.282 0.309 0.300
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Santa Catarina 0.477 0.458 0.550
Sao Paulo 1.000 1.000 1.000
Sergipe 0.238 0.382 0.431
Tocantins 0.363 0.419 0.373
Média Nacional 0.416 0.428 0.438

Fonte: Calculos proéprios.

Vale lembrar o significado dos resultados: pela metodologia DEA, as
unidades mais eficientes estdo sobre a fronteira de eficiéncia, com a minima
distancia “D”". A maneira de expressar isso € um score de 1.000 ou 100%. Quanto
mais longe da fronteira de eficiéncia, menor o score, mais baixo o valor na tabela, e
mais ineficiente. Assim sendo, o TJ que se apresentou como o “definidor” da
fronteira de eficiéncia, foi o maior do pais, TJ-SP. Para o ultimo ano do periodo, o TJ-
AM aparece também na fronteira de eficiéncia, indicando que ha caracteristicas
suas que podem ser diferentes do TJ-SP, que também deveriam ser levados em
conta na analise de eficiéncia, inclusive de outras unidades. Conforme discutido na
Secao 3.2 acima, as unidades ineficientes terao sempre como parametro de
comparacao DMUs eficientes, sendo elas ficticias ou reais, ou ainda, uma
combinacao convexa de DMUs reais. Na tabela abaixo, mostramos, para o ano de
2018% os parametros para comparacdo de cada um dos tribunais ineficientes

observados:

Tabela 2

Pares Eficientes ParGmetros (2018)

Unidade Par Eficiente Parametro
Acre Sao Paulo
Alagoas Sao Paulo, Amazonas®

4 Tanto para 2016, quanto para 2017, houve somente uma unidade eficiente, o TI-SP. Ela ent&o é o par
eficiente parametro para todas as demais unidades.

5 A ordem em que os pares aparecem na tabela n&o é aleatéria: pares que aparecem primeiro tém
mais peso na combinagdo convexa definidora do parametro para as unidades ineficientes. Por
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Amazonas® Amazonas
Amapa Amazonas, Sao Paulo
Bahia Amazonas, Sao Paulo
Ceara Amazonas
Distrito Federal Sao Paulo

Espirito Santo

Amazonas, Sao Paulo

Goias Amazonas, Sao Paulo
Maranhao Amazonas, Sao Paulo
Minas Gerais Sao Paulo
Mato Grosso do Sul Sao Paulo
Mato Grosso Sao Paulo

Para Amazonas, Sdo Paulo
Paraiba Sao Paulo, Amazonas
Pernambuco Sao Paulo, Amazonas
Piaui Amazonas, Sdo Paulo
Parana Amazonas, Sao Paulo
Rio de Janeiro Sao Paulo

Rio Grande do Norte Sao Paulo

Rondobnia

Amazonas, Sao Paulo

Roraima

Sao Paulo, Amazonas

Rio Grande do Sul

Sao Paulo, Amazonas

Santa Catarina

Sao Paulo, Amazonas

Sergipe Sao Paulo
S3o Paulo® S&o Paulo
Tocantins Amazonas, Sdo Paulo

Fonte: Calculos préprios.

exemplo, para o TJ do Alagoas, o parametro de comparagao € uma combinagao convexa entre o TJ-
SP e 0 TJ-AM, onde o primeiro aparece com mais peso.

® Unidades eficientes serdo sempre “pares parametro” de si mesmas.

Revista de Estudos Empiricos em Direito
Brazilian Journal of Empirical Legal Studies

Este artigo encontra-se licenciado com

uma Licenca Creative Commons -
BY

Atribuicdo 4.0 Internacional

22


https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

EVOLUGCAO RECENTE DA EFICIENCIA DO JUDICIARIO BRASILEIRO (2016-2018)

vol. 9, 2022
DOI: 10.19092/reed.v9.579

Conforme discutido acima, o objetivo deste trabalho nao é averiguar as
razdes que fazem com que um tribunal seja eficiente ou ineficiente; portanto, nao
cabera analisar aqui porque em 2018 o TJ-SP e o TJ-AM foram considerados
eficientes e, portanto, serviram como parametros para os demais. No entanto, o fato
de dois tribunais tao distintos terem aparecido como eficientes indica que mais
analises precisam ser feitas para entender a natureza do funcionamento judicial, e
fatores que impactam em seu resultado. A conjectura que levantamos aqui é que
podem estar relacionados com tamanhos de tribunais diferentes, ou retornos de

escala diferentes. Discutiremos mais sobre este ponto a frente.

Vale lembrar que exercicios semelhantes foram realizados em anos
anteriores, e encontraram que o TJ-RJ e o TJ-RS foram, por praticamente dez anos
seguidos, as unidades mais eficientes no Brasil (Yeung & Azevedo, 2011; Yeung,
2020). No entanto, ja naqueles estudos, o TJ- SP encontrava-se no grupo dos
tribunais de alto desempenho, e em 2009 ja tinha despontado entre os mais
eficientes. Aqui, nossos resultados mantém o TJ-RJ como tribunal de alto
desempenho; por outro lado, o TJ-RS, apesar de ocupar ainda a terceira posicao
nacional, sofreu queda significativa, tendo um score de apenas 655% no ano de

2018.

Similarmente aqueles trabalhos, encontramos que os grandes tribunais tém
melhores resultados. Isso mostra que, mesmo descontando o fato de terem mais
recursos e também mais casos novos e pendentes (ponderacdes usadas em nossas
estimacoes), esses tribunais ainda conseguem desempenhar-se

proporcionalmente melhor.

Outro ponto merecedor de atencao nos resultados obtidos € a constancia
dos resultados dos tribunais ao longo do tempo: unidades com baixo desempenho
mantém-se com baixo desempenho ao longo do tempo, e unidades com alto

desempenho mantém-se com alto desempenho.

Finalmente, vale ressaltar também a lenta evolucdao da média nacional,
evidenciando a dificuldade de unidades ineficientes chegarem perto da fronteira.
E importante observar que a média nacional nada quer dizer em termos de
eficiéncia absoluta, ou mesmo a evolugao em termos absolutos da eficiéncia nos
tribunais brasileiros. Evidenciam apenas o que ocorre na relagcao entre as unidades

do conjunto de um mesmo ano: um score nacional maior indicaria maior
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uniformidade dos resultados entre as unidades, um score baixo — como é o caso
consistente no Brasil — indica uma grande variedade ou mesmo um desempenho

médio das demais unidades muito diferentes das mais eficientes.

Na proxima secao, sera feita uma analise mais avancada sobre a evolucao
temporal da produtividade das unidades. Para isso, aplicaremos o chamado indice

Malmquist de Evolucao da Produtividade, parte da analise da metodologia DEA.

INDICE DE MALMQUIST: EVOLUGAO TEMPORAL DA PRODUTIVIDADE

Medir a eficiéncia judicial, por si s6, ja seria uma tarefa justificavel, pelas
discussdes trazidas até agora. No entanto, seria ainda mais elucidativo o
acompanhamento do que vem acontecendo com tal eficiéncia ao longo do tempo.
Pela metodologia DEA isso é possivel de se fazer através do célculo do Indice de
Malmquist, onde ainda é possivel identificar determinantes relacionadas a
mudancas tecnoldgicas. No entanto, o que objetivamos aqui € medir as mudancas
na produtividade judicial atribuidas a mudancgas tecnoldgicas. Encontramos para o

periodo de 2016 a 2018 os seguintes resultados:

Tabela 3
Evolugdo Média da Produtividade dos TJs — 2016 a 2018
Eficiéncia | Eficiéncia da | Eficiéncia Produtividade
Técnica Tecnologia | de Escala | Total de Fatores

Acre 1.640 0.786 1.030 1.288
Alagoas 1.352 0.878 1.229 1187
Amapa 1.369 0.793 2.072 1.085
Amazonas 1.752 0.885 1.283 1.550
Bahia 1.545 0.881 1.153 1.362
Ceara 1177 0.939 1.331 1105
Distrito Federal 1.197 0.842 0.901 1.008
Espirito Santo 1.069 0.904 0.982 0.966
Goias 1182 0.880 1.028 1.040
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Maranhao 1.233 0.832 0.923 1.025
Mato Grosso 1.335 0.833 0.889 113

Mato Grosso do Sul 1135 0.911 1.026 1.034
Minas Gerais 0.943 0.877 0.997 0.827
Para 1.077 0.893 1134 0.962
Paraiba 1.21 0.821 0.982 0.994
Parana 0.825 0.978 0.825 0.806
Pernambuco 0.992 0.840 0.989 0.834
Piaui 1.306 0.824 1179 1.076
Rio de Janeiro 1.092 0.968 1.092 1.057
Rio Grande do Norte 1.405 0.831 M5 1167

Rio Grande do Sul 1.268 0.861 1.268 1.091

Rondobnia 1.499 0.807 1138 1.210

Roraima 1.025 0.930 1.445 0.954
Santa Catarina 1.375 0.898 1.098 1.235
Sao Paulo 1.000 0.879 1.000 0.879
Sergipe 1.803 0.801 1.033 1.551

Tocantins 1.260 0.854 1.062 1.076
MEDIA 1.240 0.869 1.099 1.077

Fonte: Calculos préprios.

O Indice de Malmaquist pode ser decomposto em cinco subindicadores, dos
quais trazemos quatro*. Um score acima de 1.000 representa uma evolucao no
indicador, um score abaixo de 1.000 representa uma involucao, e 1.000 representa
uma constancia ao longo do tempo. Cada uma das colunas mostra um dos
subindicadores: a eficiéncia técnica, a eficiéncia criada pela tecnologia, a eficiéncia
de escala g, finalmente, a produtividade total de fatores. Que mede o agregado de

todos os impactos anteriores.

Com isso em mente, podemos interpretar os resultados da Tabela 3. Em
primeiro lugar, a produtividade total de fatores teve, em média, uma evolugao
anual positiva de 7.7%, o que € bastante significativo. Segundo, houve uma
evolucao também bastante relevante na eficiéncia técnica, de 24% anuais em

média, durante o periodo de trés anos. Tal fato pode ser deduzido, talvez, pelo
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aumento incessante de demandas por servicos judiciais nao acompanhado por
aumento nos recursos humanos (magistrados, servidores e auxiliares). Pode-se

observar também, a evolucao na eficiéncia de escala de 9.9% ao ano.

No entanto, um indicador parece estar “puxando para baixo” o resultado da
Produtividade Total de Fatores, a saber, a mudanca de eficiéncia causada pela
tecnologia. Este resultado esta de acordo com achados de Yeung (2020), que
encontrou resultados também negativos para este indicador no periodo de 2009 a
2015. Tal resultado é intrigante, dado o fato de que o Judiciario brasileiro, liderado
pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ), acaba de passar por um intenso
movimento de informatizacao de todo o processo judicial. Nos anos recentes,
praticamente todos os tribunais do pais adotaram o processo eletrénico e os
sistemas de informacao computadorizados. Quando se avalia o resultado da
produtividade total de fatores acima, onde se |é que houve uma involugdo de 13.1%
em meédia anualmente (com score de 0.869) parece que o esforco de mudanca

tecnoldgica no Judiciario brasileiro esta trazendo efeitos contrarios.

Sabe-se que é possivel que durante o processo de ado¢ao de novas
tecnologias em um determinado ambiente de trabalho, a estrutura organizacional
e 0s recursos humanos levam um certo tempo para assimilar esta mudanca. Esse
fenbmeno ja havia sido levantado por trabalhos empiricos anteriores, quando os
pesquisadores observacao pessoalmente o que ocorreu apds a adocao de novas
tecnologias nos tribunais (Ministério da Justica, 2007). Talvez por esse motivo,
trabalhos mais recentes indicam taxativamente que a informatizacao, ou adogao
de tecnologia por si s6 nao é suficiente para se aumentar a eficiéncia judicial
(Yeung, Alves da Silva & Osse, 2021) Para avaliar essa questao de maneira mais
aprofundada, seriam necessarios mais trabalhos “de campo” para coletas de
informacao in loco e observacdes mais aprofundadas sobre os impactos da
mudanca tecnoldgica, o que, por limitacdes de tempo e recursos, estao fora do

alcance deste trabalho. Deixaremos esta questao para futuros trabalhos.

5. CONCLUSAO: O QUE SE PODE CONSTATAR DA EVOLUGCAO RECENTE NA
EFICIENCIA DO JUDICIARIO BRASILEIRO?
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Com os resultados deste trabalho, podemos dizer que ha evidéncias de
ganhos de eficiéncia ou produtividade no Judiciario brasileiro nos anos mais
recentes. Mostramos que, para o periodo de anos entre 2016 e 2018, a evolucao da
Produtividade Total de Fatores dos tribunais estaduais brasileiros foi da ordem de
7.7% anuais em média e a evolucao na eficiéncia técnica de 24% anuais. Certamente

sao resultados significativos. No entanto, os desafios continuam existindo.

Por exemplo, o indicador de mudanca de eficiéncia causada pela tecnologia
teve resultado negativo, “puxando para baixo” todo o resultado da mudanca da
produtividade total de fatores. Tal resultado mostrou-se intrigante pelo
conhecimento dos esforcos do Judiciario brasileiro, em anos recentes, de adotar
novas tecnologias justamente com o intuito de melhorar a eficiéncia. As causas de
tal desempenho negativo merecem investigacdes aprofundadas e merecem uma
analise cautelosa dos decisores de politicas publicas, a respeito do real alcance de
iniciativas tomadas, por exemplo, de eletronizacdao do processo. Por ora, 0s
resultados aqui obtidos com relagao ao quesito de mudanga tecnoldgica sao uma
modesta e preliminar contribui¢ao ao debate sobre os impactos da inovagao na
eficiéncia judicial. Apesar das limita¢cdes do presente trabalho, tentou-se avancar
em duas frentes colocadas por aqueles autores, a saber: a utilizacao de modelos de
desempenho ja validados no contexto judicial, e a utilizacdo de dados
disponibilizados pelo CNJ (Conselho Nacional de Justi¢a) na tentativa de mensurar

os impactos da inovacao tecnoldgica nos tribunais brasileiros.

Quando se avaliam os resultados da mensuracao de eficiéncia, ou seja, os
scores da DEA especificamente, o que se observa é que os “casos de sucesso”
continuam sendo tribunais de grande porte. Dado que foi feita a ponderacao dos
inputs e outputs pela quantidade de novos casos e casos pendentes - uma
aproximacao ao tamanho do tribunal - pode-se deduzir que esses tribunais estao
conseguindo responder melhor as suas demandas, mesmo gue estas sejam
significativamente maiores que as dos outros tribunais. Como consequéncia
analitica e implicagcdes desses resultados, podemos derivar uma explicita
necessidade de compreender melhor os tribunais de menor porte, entender suas
especificidades e sua natureza para poder melhorar efetivamente seu
funcionamento. Sob quais medidas os tribunais de grande porte podem servir de

boas praticas a aqueles? E como? Por ora, podemos apenas levantar algumas
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hipoteses da razao disto acontecer, que poderiam ser investigadas em trabalhos

futuros.

Primeiro, uma possivel explicacdo é que, mesmo com demandas
significativamente mais altas, a lei nao permite tanta flexibilizacao para que cada
tribunal defina a quantidade de recursos humanos e materiais que queira
contratar. Assim, a pressao por maior produtividade e eficiéncia € consequéncia
natural e imediata. Vale lembrar, mais uma vez, que todos os trabalhos ja estao
levando em conta a quantidade de casos novos e casos pendentes existentes, ou
seja, cada tribunal ja esta tendo um “desconto” no seu score de eficiéncia

proporcionalmente a esta carga.

Por outro lado, ainda com relacao a esta questao, ha indicios de que talvez
possa haver retornos crescentes de escala nos tribunais. Ou seja, a medida que se
vali aumentando a escala de operacao (aumentando o numero de casos), maior o
retorno havera. A discussao sobre qual tipo de retornos de escala € mais condizente
com a realidade dos tribunais, sobretudo a dos tribunais brasileiros, € bastante
longa (vide Yeung e Azevedo, 2011), apesar de haver um certo consenso — mas nao
unanimidade — pela hipdtese dos retornos constantes de escala, como foi adotado

aqui. Talvez esta hipdtese deva ser revista por trabalhos futuros.

Por tudo isso, observa-se que outros resultados e metodologias poderiam (e
deveriam) ser combinados a analise dos resultados da DEA. Sabe-se que uma das
maiores limitacdes desta metodologia — pela sua natureza nao paramétrica como
indicada desde o inicio — € a incapacidade de identificar relacdes de causalidade
entre as variaveis. Entao, por exemplo, ela deveria ser combinada com avaliagdes in
loco que tentem identificar as causas de maior ou menor eficiéncia de um
determinado tribunal. Ainda, indicadores de confianca e avaliagcdo de qualidade
pela populacao usuaria, com relacao aos servicos prestados pelas cortes locais. Esta

€ a nossa recomendacgao para pesquisas futuras.

Apesar do longo caminho ja trilhado pela pesquisa cientifica sobre a
evolugcao na produtividade judicial, e do longo caminho ja trilhado pelos proprios
tribunais na gestao de sua eficiéncia, muito ainda ha o que se fazer. A combinacao
dos esforcos, praticos e académicos, para se garantir uma justica célere ao mesmo
tempo em que se garante uma gestao profissional dos tribunais ainda pode gerar

muitos frutos no futuro préximo.
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