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RESUMO

O Conselho Nacional de Justica (CNJ), bem como diversos Tribunais, hd alguns anos,
utilizam o indicador taxa de congestionamento como medida de efetividade dos tribunais do
pais. Alguns pardmetros de interesse na construcdo do indicador sdo avaliados, tais como a
relagcdo entre processos pendentes e a propria taxa de congestionamento, entre o resultado
mensal e o acumulado e entre periodos de apuracdo distintos. Os resultados indicam que os
pardametros utilizados e a interpretacdo dos percentuais ndo sdo adequados para o fim a que
se propoem, pois os resultados se mostram diferentes ou tendenciosos de acordo com a
periodicidade adotada.
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ABSTRACT

The National Council of Justice (CNJ) and various courts a few years ago, using the
congestion charge indicator as a measure of effectiveness of the country's courts. Some
parameters of interest in the construction of the window are evaluated, such as the
relationship between the own pending and congestion charge between the result and the
accumulated monthly and between different polling periods. The results indicate that the
parameters used and the interpretation of percentages are not suitable for the purpose for
which they propose, as the results show different or biased according to the adopted schedule.

Key-words: Congestion fee. Effectiveness. Indicators.

Sumdrio: 1 Introducdo. 2 Referencial tedrico / Desenvolvimento. 2.1 Taxa de
congestionamento processual. 2.2 Andlises. 3 Conclusdo.

1 INTRODUCAO

No Plano Estratégico do CNJ (2009) para os anos de 2010 a 2014 a descricao
para a taxa de congestionamento informa que ela mede a efetividade do tribunal em um
periodo, levando-se em conta o total de casos novos que ingressaram, 0OS CasOS

baixados e o estoque pendente ao final do periodo anterior ao periodo base.
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Essa taxa tem sido utilizada ha muito tempo por varios tribunais, muitas
vezes com 0 objetivo de mensuracao conforme a descricao do CNJ supracitado. Alguns
questionamentos podem ser realizados: essa taxa ¢ uma boa medida para o que se
chama de efetividade? Ela pode ser usada para comparar resultados de unidades
diferentes? Quais periodos de tempo considerar para os processos que estdo pendentes?

Pretendemos analisar a taxa de congestionamento do ponto de vista de
mensuracao da efetividade, além de verificar as variaveis que a compode, definir o que é
um indicador, definir o significado da palavra congestionamento, realizar levantamentos
de dados para calculo do indicador em um Tribunal especifico e realizar simulacoes.

O Poder Judiciario convive, ha um bom tempo, com acusacoes de morosidade
e ineficiéncia. Em 2004, a reforma do Judiciario (Emenda Constitucional n°® 45) buscou
apresentar solucOes para o desenvolvimento da justica brasileira. Nessa senda, o
Conselho Nacional de Justica foi criado com funcao de controlar a atuacao
administrativa do Poder Judiciario.

No portal do CNJ, no primeiro relatorio do Justica em Numeros publicado no
ano de 2004, ano-base 2003, ja podemos verificar a existéncia do termo “Taxa de
Congestionamento”.

Num esclarecimento sobre o indicador o CNJ faz a seguinte observacao:

[...]Jele tem analogia direta com uma caixa d’agua, que quando da vazao ao
volume que entra e mantém um nivel baixo, resulta numa baixa taxa de
congestionamento. Ao contrario, quando ndo da vazao ao que entra e ainda
mantém um estoque alto resulta numa alta taxa de congestionamento.
(BRASIL, 2004, p.30).

O termo “dar vazao” parece que possui estreita relacao com o tempo. A
vazao pode ser, seguindo a analogia, de 10 litros por minuto ou de 30 litros por minuto.
Fato é que, de um modo geral, a justica é vista como morosa pela sociedade. Sabe-se de
processos que duram 10, 15, 20 anos para serem “baixados” de forma definitiva.

E sob essa oOtica que faremos a andlise deste indicador, considerando as
particularidades das variaveis que o compode na tentativa de verificar se ele realmente
representa uma boa medida para o que o Conselho Nacional de Justica ora denomina

efetividade.

2 REFERENCIAL TEORICO / DESENVOLVIMENTO

Os indicadores estdao espalhados por toda parte. Quem nunca ouviu falar no
indice de desenvolvimento humano - IDH? Na area da economia, é comum encontrar
mencoes a IPC, IPCA, indice de Gini etc. Nos estudos demograficos, existem varios
indices: indice de envelhecimento, indicadores de mortalidade, indicadores de

natalidade e assim por diante.



Eles atingiram tal grau de relevancia perante a sociedade a ponto de todo um
sistema ficar apreensivo acerca da divulgacao do resultado de algum tipo de indice,
especialmente no que diz respeito aos setores econdomicos. Os indicadores tém a
capacidade de condensar uma boa quantidade de informacdes dentro de um formato
facil de compreender e manipular. Dentre uma de suas vantagens:

[...] Os indicadores, por sua capacidade de sintese, possibilitam uma
comunicacdo imediata, chamando a atencdo para a constituicao da sociedade,
demonstrando seus avancos ou retrocessos, e servindo como instrumentos
para elaboracdao de politicas publicas sustentaveis ou que garantam, a
sociedade, percorrer o caminho da sustentabilidade. (SOARES, 2002, p. 4)

Dentre as desvantagens:

As limitacdes de uma medida quantitativa sdo facilmente perceptiveis. Os
numeros podem mostrar estados ex ante e ex poste, porém ndo dizem as
causas de mudancas entre tais momentos, nem tampouco a quais fatores
apresentam sensibilidade. Para se alcancar maior proximidade dos
fendmenos reais, é necessario incorporar uma quantidade bastante
consideravel de variaveis (o que dificultaria sua operacionalidade), além de
alguns aspectos serem de dificil quantificacdo, como a felicidade e satisfacao
pessoal. (FINNISH, 2002, p. 20 apud SOARES, 2002, p. 5).

O indicador deve ter sua importancia, para que se justifique sua proposicao,
deve ter seu valor historico e propriedades como validade e confiabilidade. Por validade,
entende-se trazer para a realidade o fator tedrico em seu sentido estrito, como por
exemplo, é mais facil explicar o nivel de educacdo de uma determinada comunidade
através de indicadores como o niimero de professores por mil criancas ou por escola, do
que a quantidade investida no setor de educacao, ou seja, aqueles estdao mais proximos
dessa tentativa de explicacao do que este.

Ja a confiabilidade esta diretamente relacionada com o levantamento dos
dados. Entre os mais confiaveis estdao os indicadores calculados por pesquisas amostrais
realizadas pelo poder publico. Note-se, neste ponto, que ha que ser feita uma boa
amostragem, pois ha o risco de o indicador ser viciado ou muito dispendioso,
dependendo do tamanho e do erro da amostra, dentre outros fatores que podem
prejudicar a tentativa de explicacdo de determinado fendmeno através de indicadores.

Na area de gestao estratégica, os indicadores representam uma grandeza que
exprime uma realidade que se pretende modificar. Os indicadores se apropriam do
contetido de um objetivo e traduzem seu cumprimento. Todo o sistema de

gerenciamento estratégico depende da adequada escolha de indicadores.

2.1 Taxa de congestionamento processual

O Poder Judiciario convive, ha um bom tempo, com acusacoes de morosidade

e ineficiéncia. Em 2004, a reforma do Judiciario (Emenda Constitucional n° 45) buscou



apresentar solucoes para o desenvolvimento da justica brasileira. Nessa senda, o CNJ foi
criado com funcdo de controlar a atuacdo administrativa do Poder Judiciario.

Entre os indicadores escolhidos pelo CNJ] para monitorar a funcao
jurisdicional estd a Taxa de Congestionamento. No primeiro relatéorio “Justica em
Numeros”, publicado no ano de 2004, ano-base 2003, ja se verificava a existéncia do
termo “Taxa de Congestionamento”.

Em geral, esta subdividida por instancia, 1° e 2° Graus, e por fases:
conhecimento, liquidacao e execucao. Essas subdivisoes nao serao objeto deste estudo.

O que significa congestionamento? De acordo com o dicionario Michaelis
“sm (congestionar+mento) 1 Ato ou efeito de congestionar. 2 Obstrucao do transito em
uma via publica pela afluéncia excessivamente grande de veiculos”, ou segundo o
dicionario Aurélio “1 Ato ou efeito de congestionar. 2 Acumulacao de pessoas ou de
transito, dificultando a circulacdo em determinada area”.

A palavra congestionamento, popularmente, esta associada a ideia de
transito. Cabe a pergunta: é possivel relacionar a movimentacao processual em uma
unidade judiciaria ao transito?

E bem verdade que, nos dois casos, existe uma relacdo entre entrada e saida
em um dado periodo de tempo, 0 que resultaria em vazao ou congestionamento. Ocorre
que, em geral, o congestionamento de transito surge com a limitacdao de uma das faixas
da via: acidente, sinal, interdicdo ou estreitamento da pista. Em condicoes normais, se a
pista estiver liberada, a velocidade do trafego garantira saida de veiculos igual a entrada,
e nao havera congestionamento. Nesse aspecto, uma unidade judiciaria podera sofrer
com congestionamento processual mesmo que haja total disponibilidade da equipe, o
que, a nosso ver, afasta a ideia de congestionamento de trafego do processual.

Ha outra figura de analogia possivel: a fila de espera em um banco.
Normalmente, a demanda por operacoes ¢ maior que a capacidade da equipe em
soluciona-las, mesmo sem nenhum déficit de pessoal. Por se tratar de atividade humana,
o trabalho bancario se aproxima do judiciario: ao contrario do fluxo de veiculos, a
capacidade produtiva humana possui um limite, mesmo que seja extremamente dificil
comprova-lo. A quantidade de clientes atendidos ou o0 numero de processos
solucionados em um meés pode aumentar, mesmo quando ja se pensava ter chegado ao
maximo.

A despeito das semelhancas, existe um fator de distanciamento: as operacoes
bancarias sao atividades sobre as quais se exerce um maior controle, visto que podem
ser concluidas apenas entre o funcionario e o cliente. Além disso, a proxima operacao
apenas se iniciara quando a anterior tiver sido concluida, o que garante que, ao final do

dia (ainda que com uma jornada de trabalho extenuante, gerada por uma demanda



excessiva), todos os clientes tenham sido atendidos, deixando um saldo igual a zero
para o dia seguinte.

A atividade jurisdicional é mais complexa, em primeiro lugar, por envolver
mais de uma parte. Além disso, tratando-se de um processo, e nao de mera atividade,
existem atos que se encadeiam e que, muitas vezes por obrigacao legal, dependem do
transcurso de prazos. Em sintese, ndao é possivel atingir a situacao “estoque igual a
zero”. Essa particularidade sera retomada mais adiante.

Assim, apesar de servirem como analogias interessantes para compreender o
fenbmeno do congestionamento processual, pois remetem a situacdes cotidianas, 0s
dois exemplos possuem caracteristicas que os distanciam da atividade judicial,
reforcando o carater singular da jurisdicao.

E com tal conclusio em mente que se pode seguir na analise da taxa de
congestionamento.

No portal do CNJ, constam as seguintes consideracoes:

Descricao: A taxa de congestionamento mede a efetividade do tribunal em
um periodo, levando-se em conta o total de casos novos que ingressaram, 0s
casos baixados e o estoque pendente ao final do periodo anterior ao periodo
base.

Meta: Reduzir para X% a taxa de congestionamento até 2014.

Esclarecimento sobre o indicador: Este indicador é oriundo do Justica em
Numeros e ja tem série historica de apuracdo nos tribunais. Ele tem analogia
direta com uma caixa d’agua, que quando da vazao ao volume que entra e
mantém um nivel baixo, resulta numa baixa taxa de congestionamento. Ao
contrario, quando ndo da vazao ao que entra e ainda mantém um estoque
alto resulta numa alta taxa de congestionamento. (BRASIL, 2009, p.1)

Observa-se que o CNJ propde mais uma analogia: a da caixa d’agua. A
comparacdo ¢ muito simplificadora. E facilmente observavel que uma caixa d’agua
possui uma capacidade definida, uma limitacdo em sua utilidade: 500, 1.000, 2.000
litros, e assim por diante. Enfim, ha um limite acima do qual a agua extrapolara a
capacidade da caixa, provocando vazamento. Tal fato ndo ocorre quando se trata de
uma unidade que pode, continuamente, receber novas demandas. Nao é possivel
estabelecer um limite a quantidade de processos recebidos por certa unidade, logo, a

analogia do congestionamento judicial a caixa d’agua parece equivocada.

2.2 Analises

O indicador taxa de congestionamento ¢ composto por trés variaveis: casos
novos, casos pendentes e casos baixados. A formula estd presente na Resolucao n° 76
do CNJ.

Formula: 1 - (TPJB /(TCN + TCP))

TPJB - Total de processos judiciais baixados



TCN - Total de casos novos

TCP - Total de casos pendentes

A taxa de congestionamento remete ao acervo processual em um
determinado periodo. A soma de casos novos com casos pendentes revela a totalidade
de processos a disposicao da unidade no lapso de tempo desejado. Assim, durante um
ano, tem-se que o acervo processual de uma Vara é formado por todos 0s processos que
entraram nesse mesmo ano, somados aos processos que restaram pendentes do ano
anterior.

A soma no denominador representa com quantos processos a unidade
deveria lidar. Ja o niimero de processos baixados® no numerador permitira calcular que
porcentagem daqueles foram finalizados nesse mesmo periodo. Essa fracdo, ou esse
valor percentual, constitue a taxa de vazao processual, indicando quantos processos, a
cada 100, nao serao deixados para o proximo periodo/ano.

A taxa de congestionamento ¢ uma grandeza que espelha a dimensao
contraria: se uma parte foi finalizada, outra porcio permanece pendente. A diferenca
entre a totalidade e o encerrado resulta no que permaneceu congestionado, sem fluxo,
sem vazao, sem atendimento. Assim se compreende a féormula do indicador.

Os resultados possiveis para a taxa de congestionamento, tal qual é realizada
atualmente, vao de zero a cem por cento, sendo que o zero significa que nenhum
processo foi deixado sem solucdo para o periodo subsequente e o cem, que nenhum
processo foi finalizado dentro do periodo em analise.

Exemplos:

Taxa de congestionamento = zero

1- (a/b+c), sendo que a = b+c

Taxa de congestionamento = 100

1- (a/b+c), sendo que a=0

Obter taxa de congestionamento igual a 100% é possivel, a0 menos em teoria,
presumindo-se que nenhum processo tenha sido baixado em um ano. Levando-se em
consideracdo que tal hipotese consiste em uma situacdo extremada e que dificilmente
ocorrera e que o pior resultado possivel para o indicador é 100%, qualquer esforco
desenvolvido pelos Tribunais levara a uma reducao da TC em relacao ao seu grau
maximo.

Por outro lado, obter taxa de congestionamento igual a zero é, na pratica,
impossivel. Como ja mencionado, processos judiciais possuem exigéncias legais a

respeitar, bem como um tramite definido e a dependéncia de manifestacdo de duas

3 Consideram-se baixados os processos: a) remetidos para outros 6rgdos judiciais competentes, desde que vinculados a tribunais
diferentes; b) remetidos para as instancias superiores ou inferiores; ¢) arquivados definitivamente; d) em que houve decisdes que
transitaram em julgado e iniciou-se a liquidacdo, cumprimento ou execucdo. Incluem-se apenas as baixas nas classes processuais
compreendidas na variavel Cn - Casos Novos de 1° e 2° graus



partes, no minimo. Distribuida uma acao, havera a necessidade de despachos, citacoes,
audiéncias, prazos para manifestacoes, sentenca e recursos.

Havera, pois, um grupo de acoOes, distribuidas no ultimo trimestre (ou
bimestre, ou meés, ndo importa), que nao podera ser baixado no mesmo ano. Dai
constatarmos a existéncia de um residuo necessario.

Como ilustracao desse fato, podemos mencionar o caso de uma unidade, que,
no ano de sua instalacdo, nao cumpriu a Meta 1 do Poder Judiciario (julgar mais
processos de conhecimento do que os distribuidos no ano). Ora, somente é possivel
julgar mais processos que os distribuidos se houver saldo anterior, 0 que nao era o caso.

Entendemos, portanto, que a existéncia de saldo para o proximo periodo é
inerente ao sistema judicial. A consequéncia é que os tribunais podem reduzir sua taxa
de congestionamento somente até certo ponto; para que haja outro periodo de reducao,
devera haver, necessariamente, um aumento.

Por essa acepcdo, do passivo necessario, tem-se que é impossivel reduzir
continuamente o saldo. Se existe um congestionamento “aceitavel”, qual seria a medida
da efetividade. Seria necessario buscar esse limite para descobrir qual o resultado
otimo, abaixo do qual nao se chegara.

Os graficos a seguir apresentam informacoes dos parametros que compdem
a taxa de congestionamento no 2° Grau do TRT-MA. Observemos que havia um padrao
“suportavel” até o més de junho de 2013, quando a quantidade de processos baixados
conseguiu acompanhar a quantidade de casos novos. Apos isso, 0 atendimento a
demanda foi sempre inferior a 100%, o que resultou no aumento do passivo, conforme

graficos a seguir:



Gréfico 1 — Relacao entre Casos Novos e Baixados

Casos Novo e Baixados - TRT-MA - 22 Grau
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Fonte: Dados da Justica do Trabalho - eGestao

Gréfico 2 — Processos pendentes por més

Pendéncia Mensal
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Fonte: Dados da Justica do Trabalho - eGestiao

Observe que a partir de junho de 2013 ha um acréscimo na quantidade de

processos pendentes, resultado do ndo atendimento a demanda.



Por outro lado, a taxa de congestionamento acumulada reduziu, conforme

grafico a seguir.

Grafico 3 — Comparativo entre Taxa de Congestionamento Acumulada e Mensal

Taxa de Congestionamento 2013
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Fonte: Dados da Justica do Trabalho - eGestao

Abaixo, observa-se que, mesmo com o aumento de processos pendentes, a
taxa de congestionamento acumulada cai, ou permanece ligeiramente constante. Pode-se
afirmar, entdo, que ndo ha uma relacdo diretamente proporcional entre os indicadores,
como era de se esperar, ou seja, se 0 estoque processual aumentar, ndo necessariamente
a taxa de congestionamento seguira a tendéncia. Essa é uma constatacdo importante,
pois, uma vez mais, lanca duvidas quanto a considerar a taxa de congestionamento

como indicador de efetividade.



Gréfico 4 — Comparativo entre Pendéncia e Congestionamento 2013

Pendéncia e Congestionamento na 22 Instancia em 2013
12000
+0000 "~p = = g g+
8000
- e
4000
2000
0
jan fev . mar abr mai jun jul ago  set out nov dez
—&— Processos pendentes de baixa ——Taxa de Congestionamento mensal
Taxa de Congestionamento acumulada

Fonte: Dados da Justica do Trabalho - eGestiao

Outra conclusdo que se pode extrair dos resultados é o fato de que a taxa de
congestionamento acumulada, em geral, sera sempre menor do que a verificada més a
més. Os resultados mensais estariam mais préoximos do significado do indicador (qual a
porcentagem do acervo recebeu baixa no periodo).

No ano de 2014, o descompasso ficou ainda mais evidente: em relacao ao ano
anterior, houve um aumento no estoque e reducdo da taxa de congestionamento. No
inicio do ano (janeiro), a quantidade de processos pendentes de baixa era de 8.890 e no
fim do ano (dezembro), esse valor subiu para 9.090. Por outro lado, a taxa de
congestionamento, que no fim de 2013 era de 58,77%, caiu para 53% ao final de 2014.
Ou seja, novamente verifica-se uma desconexdo entra o estoque de processos e a taxa de

congestionamento.



Gréfico 5 — Comparativo entre Pendéncia e Congestionamento 2014

Pendéncia e Congestionamento na 22 Instancia em 2014
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Fonte: Dados da Justica do Trabalho - eGestao

Outro fato a se considerar é a periodicidade de referéncia para a taxa de
congestionamento. Os dados reais e simulados mostram que quanto maior o periodo,
menor sera a taxa de congestionamento, ou seja, para o periodo de um ano, a taxa de
congestionamento sera maior que aquela que considerar o periodo de dois anos.
Vejamos a tabela a seguir:

Tabelal. Simulagdo da Taxa de Congestionamento com Dados Simulados

Simulagao
Ano Pendentes Novos Baixados Tx Mensal Tx Acumulada
jan/12 100 100 0 100,00% 100,00%
fev/12 200 90 10 96,55% 96,55%
mar/12 280 80 30 91,67% 89,19%
abr/12 330 100 50 88,37% 80,85%
mai/12 380 70 60 86,67% 72,22%
jun/12 390 90 50 89,58% 68,25%
jul/12 430 80 40 92,16% 66,20%
ago/12 470 70 90 83,33% 57,69%
set/12 450 50 50 90,00% 54,22%

out/12 450 30 60 87,50% 48,84%
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Observe-se que com o passar do tempo ha tendéncia de crescimento de

processos pendentes, porém a taxa de congestionamento acumulada tende a diminuir.

Grafico 6 — Variaveis da Taxa de Congestionamento

Comportamento das Variaveis da Taxa de Congestionamento
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Fonte: dados simulados pelos autores

Grafico 7 — Comparativo - Taxa de Congestionamento

Congestionamento Mensal versus Acumulado
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No grafico a seguir, podemos verificar o comportamento da Taxa de
Congestionamento ao considerarmos periodos diferenciados. Nota-se que a taxa
somente do ano de 2013 é de 34,09%, porém, se considerarmos o periodo de referéncia
maior (2012-2013), verificamos que ela diminui para 24,95%. Se o periodo for estendido
um pouco mais, a taxa de 2014 pode passar de 37,20 para 19,07! Qual a verdadeira taxa

de congestionamento nesses casos?

Grafico 8 — Comparativo Taxa de Congestionamento por periodicidade - Simulacio
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Fonte: dados simulados pelos autores

Portanto, a periodicidade dos dados interfere no resultado da taxa de
congestionamento. Quanto maior o intervalo de tempo melhores os resultados. Outra
dificuldade decorre dessa constatacdo: a medicdo de taxa média de congestionamento,
como proposto pela Meta Nacional 5/2014 do CNJ. Certamente a média entre os
resultados dos anos de 2012 e 2013 é maior que o resultado acumulado dos mesmos
anos. O indicador taxa de congestionamento precisa ser questionado em sua validade,

em sua utilidade como medida estratégica.

3 CONCLUSAO

Os indicadores possuem funcao essencial em nossa sociedade, como
medidas representantes de realidades diversas.
A taxa de congestionamento, de utilizacao habitual no ramo da Justica,

possui peculiaridades que infirmam seu carater de indicador estratégico de efetividade.



A realidade do exercicio jurisdicional provoca a existéncia de um “passivo
necessario”, que impede a situacao “estoque igual a zero” e, por conseguinte, a
efetividade total (cem por cento de vazao processual).

A reducdao na taxa de congestionamento de um tribunal pode ocultar o
aumento de processos pendentes, ou seja, 0 acumulo de processos nao solucionados. A
taxa de congestionamento possui comportamento variavel e inconsistente como medida
de efetividade.

Além disso, ha a dificuldade em se tratar de taxa média, bem como definir
qual o intervalo de tempo adequado para mensuracao, uma Vvez dque, COmMO
demonstrado, a ampliacdo do periodo de referéncia faz cair bruscamente a taxa de
congestionamento.

Defendemos o avanco no estudo dos indicadores como medidas estratégicas
e, no caso especifico da taxa de congestionamento, a alteracao de paradigma teérico, de
modo a que expresse, com consisténcia e validade, a efetividade processual dos

tribunais.
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