Custo Unitario

do Processo

de Execucao Fiscal
na Justica Federal




Custo Unitario do
Processo de Execucao
Fiscal na Justica Federal

Relatorio de Pesquisa

o gmy W CONSELHO
NNNNNNNN
DDDDDDDDD

Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicoes e da Democracia (Diest)
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea)
Departamento de Pesquisa Judiciaria (DP)J)
Conselho Nacional de Justica (CNJ)



Governo Federal

Secretaria de Assuntos Estratégicos da
Presidéncia da Republica
Ministro Wellington Moreira Franco

u
I e a Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada

Fundacdo publica vinculada a Secretaria de
Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica,
o Ipea fornece suporte técnico e institucional as
acdes governamentais — possibilitando a formulagado
de inumeras politicas publicas e programas de
desenvolvimento brasileiro — e disponibiliza,
para a sociedade, pesquisas e estudos realizados
por seus técnicos.

Presidente
Marcio Pochmann

Diretor de Desenvolvimento Institucional
Fernando Ferreira

Diretor de Estudos e Relacdes Econdmicas
e Politicas Internacionais
Maério Lisboa Theodoro

Diretor de Estudos e Politicas do Estado,
das Instituicoes e da Democracia
José Celso Pereira Cardoso Junior

Diretor de Estudos e Politicas Macroeconémicas
Jodo Sicsu

Diretora de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas
e Ambientais
Liana Maria da Frota Carleial

Diretor de Estudos e Politicas Setoriais, de Inovacao,
Regulacao e Infraestrutura
Marcio Wohlers de Almeida

Diretor de Estudos e Politicas Sociais
Jorge Abrah&o de Castro

Chefe de Gabinete
Persio Marco Antonio Davison

Assessor-chefe de Imprensa e Comunicacao
Daniel Castro

URL: http://www.ipea.gov.br
Ouvidoria: http://www.ipea.gov.br/ouvidoria

C CONSELHO
NACIONAL
M DE JUSTICA
Presidente do Conselho Nacional de Justica

Ministro Cezar Peluso

Secretario-Geral
Fernando Florido Marcondes

Secretario-Geral Adjunto
José Guilherme Vasi Werner

Departamento de Pesquisas Judiciarias

Diretora Executiva
Leda Marlene Bandeira

Diretor de Projetos
Pedro de Abreu e Lima Floréncio

Diretor Técnico
Ronaldo Assuncéo Sousa do Lago



Custo Unitario do
Processo de Execucao
Fiscal na Justica Federal

Relatdrio de Pesquisa

Relatério final da pesquisa Custo
Unitario do Processo de Execucao
Fiscal daUniao, sobaresponsabilidade
técnica dos pesquisadores Alexandre
dos Santos Cunha (coordenador),
Bernardo Abreu de Medeiros, Elisa
Sardao Colares, Luseni Cordeiro de
Aquino e Paulo Eduardo Alves da Silva.

= CONSELHO
NACIONAL
DE JUSTIGA

Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicoes e da Democracia (Diest)
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea)
Departamento de Pesquisa Judiciaria (DP)J)
Conselho Nacional de Justica (CNJ)
Brasilia, 2011



© Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada - Ipea 2011

Equipe Técnica

Acir dos Santos Almeida, mestre em Ciéncia Politica,
técnico de planejamento e pesquisa da Diretoria de
Estudos e Politicas do Estado, das Instituicoes e da
Democracia

Ailton dos Santos, mestre em Ciéncias Sociais, assistente
de pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas do
Estado, das Instituicdes e da Democracia

Alexandre dos Santos Cunha, doutor em Direito,
técnico de planejamento e pesquisa do Departamento
de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da
Democracia

Ana Paula Antunes Martins, mestre em Sociologia,
assistente de pesquisa da Diretoria de Estudos e
Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia
Bernardo Medeiros, mestre em Direito, técnico de
planejamento e pesquisa da Diretoria de Estudos e
Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia
Camilo Zufelato, doutor em Direito, professor da
Universidade de Sao Paulo, assistente de pesquisa
da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das
Instituicoes e da Democracia

Carolina Bonadiman Esteves, doutora em Direito,
professora da Faculdade de Direito de Vitoria, assistente
de pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas do
Estado, das Instituicdes e da Democracia

Cristhian Magnus de Marco, mestre em Direito,
professor da Universidade do Oeste de Santa Catarina,
assistente de pesquisa da Diretoria de Estudos e
Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia
Débora Bonat, mestre em Direito, assistente de
pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado,
das Instituicoes e da Democracia

Denise Lucena Cavalcanti, doutora em Direito,
professora da Universidade Federal do Ceard, assistente
de pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas do
Estado, das Instituicoes e da Democracia

Ederson Garin Porto, mestre em Direito, professor da
Universidade Federal do Rio Grande do Sul, assistente de
pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das
Instituicdes e da Democracia

Elisa Sarddo Colares, mestre em Sociologia, assistente de
pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das
Instituicbes e da Democracia

Isabela Klin, estatistica, assistente de pesquisa da Diretoria
de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicbes e da
Democracia

Jodo Vargas Leal Janior, mestre em Direito, professor da
Universidade Estadual da Bahia, assistente de pesquisa da
Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes
e da Democracia

José Irivaldo Alves Oliveira Silva, mestre em Sociologia,
professor da Universidade Federal de Campina Grande,
assistente de pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas
do Estado, das Instituicdes e da Democracia

Luseni Aquino, mestre em Sociologia, técnica de
planejamento e pesquisa da Diretoria de Estudos e
Politicas do Estado, das Instituicbes e da Democracia.
Mauro Oddo Nogueira, doutor em Engenharia de Sistemas,
técnico de planejamento e pesquisa da Diretoria de
Estudos e Politicas Setoriais de Inovacdo, Regulacdo e
Infraestrutura

Olivia Alves Gomes Pessoa, cientista politica, assistente de
pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das
Instituicdes e da Democracia

Paulo Eduardo Alves da Silva, doutor em Direito, professor
da Universidade de S&o Paulo, pesquisador visitante da
Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicoes
e da Democracia



SUMARIO

APRESENTACAO . .. ..ottt ettt s e s et et s e e s et s s s ss et et s na et et s nasaesesennanaees 7
1 INTRODUGAO. ...ttt st s ettt ssnseee 7
2 METODOLOGIA DA PESQUISA. ..ottt ettt ettt ettt 9
A) Desenho metodolG@ico........couiuiiiiiiiiiiiiiiiiiic s 10

LT IMIPOS. ettt ettt b et bbbt bt ettt bbb h e bt et e b bt e ae et b eae e nee 11

2 UnIdades de CUSTO.....uiuuiiiiieiiieicietc ettt ettt 13

B) DeSEno amOSTIAL ...vveeeeeeieeeeeie ettt et e et e e et e e e et e e e e — e e e e et e e eaeaee e et eeearareeeaaaees 15

1 DefINICAO da GmMOSTIAu.c.uiceieiiiiieiieetiie et et ete sttt eteeteete et estesteeseess e beeteessessesseessessesseessensesesseessensesseereenes 15

2 Espacializagio da amostra.........c.couiuiiiiiiiiiiiiiiiciicece s 16

3 RESULTADOS DAS PESQUISAS. ...ttt ettt ettt 17
A) Caracterizagio do processo de execugio fiscal médio (PEFM).....c.couviviiiiniiiiniciinieinicinecnccecerceeenes 17

1 FIUXOS dO PEFM ...ttt ettt ettt s et e b et et e e beeseent e seeneeneeneenee 21
2Tempos do PEFM.....c.oiiiiiiiiiiiiiiic e s 22

B) Custo do processo de execugao fiscal médio (PEFM)......ccccciviiiiiiniiiiniiiiniiiniiiniciccccceceeeeeeee 25

1 Custo MEIO TOTAl.....cuiiuiiiieiiieiic ettt 25

2 Custo baseado em atividades...........ccoiiiiiiiiiiiiiiiiii 26

4 VARIACOES RELEVANTES NOS RESULTADOS DA PESQUISA.......ovveeeeceeieeeieeeeeeeeeee e 28
A) Organizagao do Sistema de JUSTIGaA. ...c.evveuiriiiiiiiiiiiciiccte et 29

1 Organizagao Regional e especializagio das varas federais..........ccovveeriiuirineninieninciinicinicinccececeeeene 29

2 Autonomia gerencial das varas federais...........ccocoiiiiiiiiiiiiiiii 29

B) Perfil das demandas e organizacio do processo judicial..........ccooviiiiiiiiiiiiiiiiii 31

1 Perfil das demandas.......c.ecueeuieieieniieieieieeeet ettt ettt ettt et se et s e teere st seereennensenns 31

2 Cartas precatérias € delegagio de COMPETENCIA....veuiriiuiriieiriiiiriitiiicietc et 32

5 CONSIDERACOES FINAIS.......cooouoiiieeeeeeieeeeeeeeseeeeseseseesssesassessessssasss s ssssssssses s sas s assessasssnsssesssasnes 32

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS.........couveieieieeeee e seeses s 37






APRESENTACAO

O Ipea tem produzido, ao longo de sua histéria, andlises e estudos variados sobre o desenvolvimento econdmi-
co e as questoes sociais brasileiras, oferecendo subsidios para a formulagao, a avalia¢do e o aperfeicoamento das
agoes em diversas dreas de politicas governamentais. Recentemente, o érgao abracou a missio de incorporar
em seus trabalhos a andlise mais meticulosa dos aspectos politicos e institucionais subjacentes 4 atuagio estatal,
buscando contribuir também para o aprimoramento dos mecanismos de governanga e gestio que ancoram a

formulagio de politicas e a provisao de servicos pablicos.

Este relatério apresenta os resultados finais de um dos projetos desenvolvidos com este objetivo, o estudo
Custo unitdrio do processo de execugdo fiscal da Unido, realizado por meio de cooperagio técnica entre o Ipea e
o Conselho Nacional de Justica (CN]), envolvendo a Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Institui-
¢oes e da Democracia (Diest/Ipea) e o Departamento de Pesquisas Judicidrias (DPJ/CN]J). O estudo aceitou
o desafio de estimar o custo médio para a Justica brasileira de um tipo especifico de processo: a execugio fiscal

que tramita nas varas da Justica Federal e responde por 34,6% da carga processual deste ramo do Judicidrio

(CNJ, 2010).

O relatério estd estruturado em cinco se¢oes. Apds a introdugio, a segunda se¢io destina-se a descrever a
metodologia desenvolvida para aferir o custo do processo de execugao fiscal, detalhando alguns aspectos de sua
constru¢io e as informagoes necessdrias para possiveis utilizagoes. Na se¢io trés sao apresentados os principais
resultados obtidos com a aplicagio do modelo desenvolvido e, em seguida, na se¢ao quatro, sio analisadas
algumas variagdes importantes observadas nos resultados da pesquisa devido a interferéncia de varidveis
relativas a organizagdo do sistema de justica, ao perfil das demandas e 4 organizagio do processo judicial. Por
fim, na dltima se¢io sdo apresentadas algumas conclusoes e recomendagoes extraidas dos principais resultados

obtidos. No anexo, encontra-se toda a documentagio que forneceu a base para a elaboragao deste relatério.

Espera-se que as diversas informagoes reunidas possam servir ao aprimoramento da gestao dos recursos
materiais, humanos e tecnoldgicos que alimentam o sistema de justica brasileiro e, com isso, contribuir para

os esforcos jd em curso de reforma, visando a ampliagao da efetividade da Justica.

1 INTRODUCAO

A justica, sem duvida, nao tem preco. O beneficio que proporciona ao jurisdicionado e, de modo geral, a todo o
tecido social, estd além do que os usuais critérios de mercado podem captar (HOLMES e SUNSTEIN, 1999).
Contudo, da perspectiva da atividade estatal, sua produ¢io tem um custo. Uma estrutura consideravelmente
complexa é necessdria para o exercicio da jurisdigao. Recursos humanos, materiais e tecnolégicos sao consumidos
no sofisticado processo de buscar um nivel satisfatério de justica na resolugao de disputas e conflitos. Este esforco

publico tem um custo, que é varidvel e pode ser mensurado.

A discussido a respeito dos custos na Justica brasileira tem como pano de fundo os debates em torno da
reforma do Judicidrio, em especial as de cunho gerencial e processual. Os diagndsticos divulgados nos dltimos
anos vém revelando que os principais desafios a serem enfrentados dizem respeito aos seguintes aspectos:
morosidade; alto nimero de processos em estoque; alto custo da tramitagio processual; e baixo indice de
processos sentenciados a tempo de resolver efetivamente o conflito (SANTOS, 2005; HAMMERGREN,
2007; CAMPOS, 2008; CNJ, 2010). Sinteticamente, estas questoes se inscrevem no quadro geral de baixa
efetividade do Poder Judicidrio.
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No caso em tela, a execu¢do fiscal que tramita na Justica Federal,! deve-se levar em consideracio
que as consequéncias negativas da inefetividade do Judicidrio — as quais nas demais circunstincias recaem
majoritariamente sobre o cidadao — também se revertem em prejuizos ao préprio Estado. Assim, se o poder
publico é o grande interessado em que sejam geradas informagoes mais precisas sobre os custos da prestacio
jurisdicional em geral, de modo a aprimorar a eficiéncia de sua atuagao, isto se manifesta em dupla medida no

caso da execugio fiscal.

Longe de pretender enquadrar as questoes enfrentadas pelo Judicidrio em um enfoque meramente
produtivista, a andlise do custo do processo pode ser conduzida também de uma perspectiva qualitativa e, com
isso, revelar aspectos gerenciais e processuais muito relevantes, que tém impacto sobre a qualidade do servico

prestado aos cidadaos. Como alerta Boaventura de Sousa Santos,

a pressio quantitativa que recai sobre os tribunais e sobre os juizes contribuin para degradar as condicoes de funcionamento
da administragdo da Justica, a maioria das vezes em detrimento da qualidade necessdria a fungdo jurisdicional (SANTOS,

2005, p. 23).

Ao compreender o Judicidrio como prestador de servigo, o que se pretende ¢ ir além de qualquer avaliagao
sobre se o sistema de justica® pode produzir decisdes a menor custo; cabe também refletir sobre se a Justica
efetivamente exerce as fungdes que sao de sua responsabilidade, além de considerar a relagao entre a qualidade

do servigo prestado e os resultados obtidos (PASTOR, 2003).

A mensuragio de custos na administracio publica é um grande desafio metodoldgico, em virtude da dificul-
dade ndo apenas de mensurar os beneficios gerados, mas também de identificar todos os elementos de custo e de
atribuir-lhes valores monetdrios com alguma precisao. Isto é ainda mais significativo no caso do Poder Judicidrio,
quenio tem tradi¢io em gerar os dados necessdrios paraarealizacio destaespécie de calculo (CUNHA ezal., 2004).
A auséncia de informagao compromete significativamente a capacidade de administradores e agentes politicos
tomarem decisoes qualificadas, condenando o sistema de justica ao reformismo “modernizador” de solugoes
paliativas, cujas consequéncias sio quase impossiveis de avaliar, até mesmo nos restritos termos de “eficiéncia”

e “produtividade” com os quais costuma ser justificado.

Os dados disponiveis sobre a Justica brasileira indicam que sua despesa total representa hoje R$ 37,3
bilhées, o que equivale a 1,2% do produto interno bruto (PIB) nacional, destinados 2 movimentagao de uma
carga processual global dimensionada atualmente em cerca de 86,6 milhées de processos (CNJ, 2010). Do
ponto de vista analitico, o processo judicial representa nao apenas a relacio juridica em que parte e juiz con-
cretizam a a¢o, a defesa, o contraditdrio, a producio da verdade e a tutela jurisdicional, mas reflete também os
diversos recursos humanos, materiais e tecnolégicos necessarios ao exercicio jurisdicional. Ademais, é preciso
considerar que os custos de produg¢io da Justiga variam conforme o tipo de processo, o &mbito em que tramita

ou o perfil dos atores envolvidos.

Na auséncia de informagoes detalhadas que permitam associar as despesas da Justi¢a a cada um dos elemen-

tos geradores de custo na prestagao jurisdicional, a relagao entre as despesas totais e o niimero de processos em

trimite ou as sentengas proferidas tem sido adotada como indicador de custo (CASTELAR PINHEIRO, 2003).

1. Execucdo fiscal é o processo para cobranca judicial dos créditos da Fazenda Publica, sejam eles ou ndo de natureza tributaria. O conceito de Fazenda Publica abrange
a Unido, os estados, o Distrito Federal, os municipios e suas respectivas autarquias e fundagdes publicas, bem como as autarquias especiais, como as agéncias executivas
e reguladoras.

2 . Por sistema de justica compreendem-se tanto as instituicbes que atuam no ambito da prestacdo jurisdicional quanto aquelas cuja missdo é essencial a realizacdo
da justica ou cuja atuagéo envolve a elaboracdo de politicas e a oferta de servicos que possibilitam aos cidadéos a defesa de seus direitos (Ipea, 2007, p. 249). Estao
abrangidos, portanto, os érgaos do Judiciario, o Ministério Publico, a Defensoria Publica, a advocacia publica e privada e os 6rgaos do Poder Executivo que atuam na
elaboracdo e implementacdo de politicas para o setor. No caso deste estudo, o conceito refere-se exclusivamente ao conjunto formado pela Justica Federal comum,
pelos 6rgdos que representam a Unido em juizo (atualmente reunidos na Advocacia Geral da Unido), pela advocacia privada e pela Defensoria Piblica. Dada a fungao
primordial que érgdos do Poder Executivo federal, especialmente a Receita Federal, desempenham no fluxo da execugdo fiscal, as andlises aqui apresentadas tém carater
abrangente e, quando cabivel, sdo aplicveis também a estes atores.
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Contudo, uma das grandes limitagdes em adotar politicas de gestao da Justiga a partir de dados gerais sobre as
despesas realizadas é o fato de que os valores auferidos para o cendrio presente, tomados como custos fixos, sao
projetados para o futuro. No caso brasileiro, por exemplo, as despesas atuais da Justica refletem uma demanda
processual que vem crescendo exponencialmente hd alguns anos (CAMPOS, 2008; KOERNER, 2010) e ain-
da nio se estabilizou; no entanto, pode ter comportamento distinto nos préximos anos, impactando inclusive
o padrao de gastos com a expansio e interioriza¢io dos 6rgaos da Justia. Outra limitagao clara é a impossibili-
dade de identificar aqueles elementos de custo sobre os quais é possivel atuar de forma efetiva e, assim, adotar

as politicas gerenciais adequadas.

Dai a necessidade de investir na geracio de informagoes o mais detalhadas possivel sobre os custos efetivos
dos recursos humanos, materiais e tecnolégicos consumidos nos 6rgaos da Justica. Dada a grande variedade
observada nos procedimentos judiciais e nas formas de organizagao judicidria, esta abordagem também ¢
fundamental para a diferenciagao dos custos segundo os tipos de procedimentos processuais. Adicionalmente,
pode permitir a visualiza¢io mais nitida da distribui¢ao proporcional da despesa da Justica segundo os tipos de

conflitos, possibilitando identificar aqueles que estdo sobre ou sub-representados no total.

Ao se propor a identificagio dos elementos geradores de custo em cada tipo de processo, o que se advoga ¢
que o processo judicial seja tomado analiticamente como elemento minimo do custo geral do sistema de justica.
O estudo que ora se apresenta foi desenvolvido a partir desta perspectiva metodoldgica. Para tanto, estabeleceu-se um
modelo préprio de aferi¢ao de custos a partir de informagoes detalhadas sobre o processamento rotineiro das agées de

execugao fiscal nas diversas varas da Justica Federal, o que permitiu a construgio do processo de execugio fiscal médio.

Além dosresultados finais obtidos a partir daaplicagao desta metodologia, considera-se que o préprio mode-
lo deaferigao de custos é um produto importante do estudo, pois é aplicavel a qualquer tipo de processo, podendo,
portanto,serutilizado portodasasorganizagdesdosistemadejustica. Asecaoseguinte temcomoobjetivoapresentar

com detalhes os supostos metodoldgicos do estudo e descrever os procedimentos adotados.

2 METODOLOGIA DA PESQUISA

Apesar do esforgo recente empreendido por virios analistas para diagnosticar a Justiga brasileira (VIANNA ez
al., 1997; SADEK ez al., 1999; CUNHA ez al., 2004; CN]J, 2007 a 2010), apenas se inicia o desenho de um
quadro mais abrangente e preciso de sua situa¢io. Sequer hd, por exemplo, dados sobre os tempos de duragao
dos processos judiciais no Brasil. Além disso, os raros dados precisos existentes sobre os custos da Justica sao

genéricos e nio consideram componentes relevantes do custo.

A caréncia de dados possivelmente decorre da impossibilidade de coletar determinadas informagoes,
especialmente por conta da falta de instrumentos hdbeis e adequados para fazé-lo. Os métodos hoje disponiveis
para célculo dos custos da produgio, por exemplo, embora altamente sofisticados, nio foram desenvolvidos

para a medigao de servicos publicos, especialmente os de justica, bastante peculiares.

Assim, a falta de métodos e de dados demandou deste estudo duas tarefas preliminares: 7) a construgao de
um modelo especialmente desenhado para o cdlculo dos custos de procedimentos judiciais; e 7) o levantamento
e a sistematizagio dos dados necessdrios para alimentd-lo. Ambas as tarefas exigiram cuidadoso trabalho de
concepgido, adaptacdo e triangulagio de técnicas de coleta e andlise de dados, descritas nos itens Desenho
metodoldgico e Desenho amostral da primeira segao deste relatério. No primeiro, apresenta-se o desenvolvimento
da metodologia para cdlculo de custos de processos judiciais e, no segundo, a selecao dos processos de execugio

fiscal da Justiga Federal sobre cujos dados foi aplicado o modelo desenvolvido.
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A. DESENHO METODOLOGICO

O cdlculo dos custos envolvidos na prestagao de servigos pode chegar a diferentes resultados conforme o ca-
minho trilhado. Este estudo buscou construir um modelo que atendesse minimamente as peculiaridades do

servico de justica brasileiro.

Duas afirmagoes sio correntes na literatura sobre o custo de bens e servicos: a dificuldade de medir
custos dos servicos publicos e o avango substancial que significou o “método ABC” em relagio aos métodos
tradicionais (NAKAGAWA, 1995; NUNES, 1998). Uma decorre da outra, pois o0 método ABC revelou-se

uma op¢ao interessante justamente para a andlise mais acurada do custo dos servigos publicos.

Em linhas gerais, o0 método ABC calcula o custo com foco na atividade realizada, nao no produto final
obtido: “as atividades, e nio os produtos, consomem os recursos” (NUNES, 1998). Como os servigos publicos
geram resultados de dificil quantificagio mercantil, as técnicas cldssicas, baseadas no custeio pelos produtos,

tornam-se imprecisas. O eixo da composi¢io do custo, neste método, sio as atividades.

E o que se passa no caso da Justica. A mensuracio do custo dos servigos de justica pelo nimero de
decisoes proferidas, nimero de processos baixados ou outro produto qualquer ¢ funcionalmente limitada, pois
nio indica claramente como os recursos sio consumidos durante o processo, nao sendo possivel identificar as
peculiaridades da prestacio jurisdicional em cada tipo de procedimento judicial. Alternativamente, o método
ABC, ao exigir a descrigao e a mensuragio das atividades especificamente realizadas, permite um resultado
bem mais sofisticado e detalhado. Consequentemente, sua aplica¢io é mais complexa e rigorosa, envolvendo:
i) elaboragao de uma matriz de atividades e dos tempos de cada uma das tarefas que as compoem; 7z) definigao
do nivel de complexidade e detalhe a ser considerado no modelo (se macro ou microatividades); iii) elei¢io

dos termos de referéncia do custo; iv) descricio das atividades por meio de uma “4rvore funcional”, com
identificacdo dos custos a serem considerados; e ) escolha dos vetores de custo (NAKAGAWA, 1995).

O método ABC ¢ especialmente indicado para processos produtivos complexos, com diversidade de ati-
vidades e produtos (NAKAGAWA, 1995). O processo judicial, evidente exemplo desta categoria, é construido
pela soma de atos processuais (realizados pelas partes) e atividades administrativas (realizados pelas serventias
judicidrias). Eventualmente, um processo judicial pode ser longo e moroso por conta das atividades adminis-
trativas que lhe sustentam (ALVES DA SILVA, 2010), o que justifica ainda mais que estas sejam o foco da

medicio de custos.

Asatividadessaoimportantes parao processojudicial também porqueaideiadejustigaresultadaregularidade
formal do processo (meio) e ndo do contetido da decisdo gerada (fim). E justamente a pratica regular de um
conjunto minimo de atos processuais e atividades administrativas que dao algum sentido de justica a decisao.
O significado conferido pela doutrina e jurisprudéncia brasileiras ao principio do devido processo legal (due

process of law) é um exemplo.

Buscou-se neste estudo incorporar as caracteristicas especificas da Justica brasileira na construgio da
metodologia de cdlculo de custos. Um primeiro componente do custo dos servigos de justica é, sem davida, o
tempo de tramitagio dos processos judiciais. Nao apenas o tempo total, que oculta uma infinidade de variagoes
internas relevantes, mas também os tempos parciais de cada etapa do processo. Mesmo na auséncia de dados
precisos, a morosidade dos processos judiciais ¢ uma premissa inafastdvel, que torna imprescindivel incluir o

tempo na conta do custo.
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Outra caracteristica dos sistemas de justica é a alta representagio das despesas com pessoal na composi¢ao
das despesas totais (CNJ, 2010). Além do tempo despendido na tramitacdo do processo, as despesas para
remuneragio dos magistrados e servidores que realizam os atos processuais e as atividades administrativas que

consomem os tempos parciais do processo também compdem o custo, sendo necessdrio relaciond-los aos tempos.

A variedade na organizacio e no funcionamento das unidades judicidrias e de suas serventias também
responde pelos tempos parciais do processo e pelos atos processuais e atividades internas (BRASIL, 2007a).

Portanto, o custo do processo judicial depende também da descrigao daqueles componentes.

Em suma, para os propésitos deste estudo, o custo do processo judicial é composto especialmente pela
articulagao entre os diversos tempos parciais dos processos, os atos processuais e atividades administrativas
realizados e os insumos respectivamente consumidos. Esta é a peculiaridade deste estudo em relagio aos anteriores,

baseados nas relacoes gerais entre produtividade (processos baixados, decisoes proferidas etc.) e orcamento.

Os elementos selecionados para compor o custo do processo foram classificados como “custos diretos ou
indiretos” e “custos fixos ou varidveis”. Como principal insumo empregado no processamento da execucio

fiscal, a mao de obra serd sempre tomada como um custo varidvel, direto (MOD) ou indireto (MOI).

Como o método ABC ¢ mais exigente em informagoes que os tradicionais, diferentes instrumentos
de coleta foram construidos para captar os dados requeridos conforme este enquadramento. Os custos
varidveis diretos foram coletados por meio de fichas aplicadas durante ampla e detalhada coleta de campo.’
Os custos fixos e varidveis indiretos resultaram do tratamento de dados secunddrios fornecidos especialmente
pela Secretaria de Planejamento, Orgamento e Finangas do Conselho da Justica Federal, como or¢amento,
gastos segundo a natureza das despesas (custeio e capital), saldrios por tipo de servidor, nimero de servidores

ativos e inativos, estagidrios etc.

Para o levantamento dos tempos parciais de cada etapa do processo e o estabelecimento de sua relacio
com as atividades realizadas pelos servidores, empregaram-se duas técnicas distintas, utilizadas em estudos in-
ternacionais similares. Os itens a seguir apresentam estas técnicas e explicam como elas foram articuladas para

medir os zempos e calcular os custos dos processos analisados.

1) TEMPOS

Qualquer assertiva sobre os tempos dos processos judiciais exige algumas cautelas. Nao hd dados precisos
sobre o tempo de duracio dos processos judiciais no Brasil. H4, tdo somente, a sensagao generalizada de que
a Justica brasileira ¢ lenta, de que hd grande morosidade processual no pais (IPEA, 2010). No entanto, a
atividade jurisdicional consome um tempo minimo, sob pena de comprometimento dos resultados do ponto

de vista da justica enquanto valor: dai o sentido da previsio constitucional de “razodvel duragao” do processo

(Constituicao Federal de 1988, Art. 50, LXXVIII).

Duas premissas sustentam a cautela metodolégica assumida por este estudo relativamente ao fator zempo.
Em primeiro lugar, o fato de que o tempo total dos processos judiciais esconde trés diferentes categorias: o
tempo da relagao juridica processual (atos do juiz e das partes); o tempo das atividades administrativas que
dao corpo aos atos processuais (a cargo, principalmente, dos serventudrios); e os tempos de espera, que podem
ser legitimos (em virtude dos prazos legais), mas que em geral decorrem da disfuncionalidade organizacional
da Justica (causas pendentes de julgamento, filas de expediente, pilhas de autos para cumprimento etc.).

Conforme contribuam para o fluxo processual, estes diferentes zempos podem ser agrupados nas categorias

3. Para detalhes sobre o desenho amostral e a coleta de campo, ver o item B desta secdo.
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“tempos uteis” ou “tempos mortos’. Em segundo lugar, o fato de que alguns tempos se sobrepoem uns aos
outros, o que impede a simples decomposi¢io aritmética do tempo total dos processos e dificulta sobremaneira
a contagem. Tome-se como exemplo a juntada de uma peticio que espera o cumprimento de um prazo

previsto legalmente; ou a apresentagio de nova peti¢io por uma das partes enquanto se aguarda uma decisao.

A alternativa tradicionalmente adotada para estimar o tempo dos processos na Justica desconsidera essas
questdes e, apoiando-se em termos genéricos (como a média entre a soma das causas pendentes de julgamento
e daquelas distribuidas no ano, de um lado, e o total de processos baixados no ano, de outro), apresenta
ndimeros que pouco se relacionam com o que acontece na realidade. Os pressupostos metodolégicos deste
estudo exigem, entretanto, que a projecio do tempo dos processos sobre os custos da Justica esteja baseada
na identificagao o mais detalhada possivel de cada um dos diferentes tempos constitutivos do processo. Para
tanto, recorreu-se a diferentes técnicas para identificar e descrever estes tempos e relaciond-los as atividades

desempenhadas pelos diferentes atores envolvidos (juiz, servidores, outros funciondrios).

A primeira dessas técnicas, utilizada em estudos internacionais para medir o volume de trabalho adequado
por magistrado, é o weighted caseload method ou “carga de trabalho ponderada” (SANTOS, 2005). A partir da
andlise de uma amostra de autos processuais findos, identificam-se os atos praticados e seus responsdveis, mede-se
a sua frequéncia e estima-se o tempo médio que o servidor lhes dedica. Numa segunda etapa, estes dados sao
cruzados com informagoes gerais sobre volume de processos, estoque, despesas, nimero de dias de trabalho, horas

de trabalho por dia etc. Afere-se, em suma, a dedicagio que determinado tipo de atividade exige do servidor.

7

A etapa talvez mais complexa dessa técnica é a medigao dos tempos médios dos atos e atividades
processuais, para o que se recorreu a uma ferramenta acesséria. A partir da descri¢ao dos atos processuais
previstos em lei, assim como das atividades, tarefas e operagoes administrativas cumpridas na prética, foi
possivel construir um fluxograma teérico da execugio fiscal.* Isto permitiu a visualizacio grafica de todo
o procedimento da execugao fiscal, o mapeamento de todas as etapas envolvidas em seu processamento,
bem como dos atos processuais e atividades administrativas que as conformam. O instrumento também
possibilitou identificar aqueles pontos criticos que costumam represar atividades e produzir perdas em

termos de tempo.

Como os atos e atividades identificados no fluxograma da execugio fiscal compéem etapas processuais
que consomem tempo de trabalho dos servidores da Justica — e, consequentemente, geram custos —, o lapso
percorrido do inicio & conclusdo de cada uma fornece uma proxy inicial para os tempos de trabalho dos servidores.
Este entendimento metodoldgico orientou a construgao dos instrumentos de coleta de dados que foram
aplicados a uma amostra significativamente representativa de processos de execugao fiscal finalizados em 2009

na Justiga Federal brasileira, buscando levantar as datas de inicio e conclusdo das diferentes etapas processuais.’

Contudo, o tempo aferido desta forma representa o “tempo total” das etapas processuais, tal como ates-
tado nos autos. Para captar o tempo efetivamente empregado pelos magistrados e servidores para praticar cada
ato ou atividade, revelou-se necessirio adotar uma técnica complementar, que permitisse chegar ao “tempo

operacional” de trabalho, excluindo os “tempos mortos” também contabilizados no “tempo total”.

Para tanto, geralmente adotam-se duas técnicas complementares, nenhuma das quais, convém adiantar,

¢ absolutamente precisa. A primeira consiste na cronometragem das tarefas e operagdes que se quer considerar,

4. Elaborado pela equipe técnica da pesquisa, este fluxograma foi posteriormente submetido a validagao de juizes federais, procuradores da Fazenda Nacional e audi-
tores da Receita Federal do Brasil. Para mais informacdes, ver o Anexo B.

5. 0 desenho da amostra e a ficha de coleta de dados séo apresentados, respectivamente, no item B desta secdo e nos anexos.
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contra a qual pesa o argumento de que o observado nio se comportard como habitualmente na presenca de
um observador — além da dificuldade em cronometrar uma amostra suficientemente representativa de todas as
variacdes que impactam o tempo empregado para praticd-las. A segunda opgao ¢é a técnica Delphi, baseado na
coleta de opinides junto a um grupo diverso de servidores sobre os tempos razodveis para a pritica de cada ato.
O Delphi, adotado no presente estudo, também pode gerar dados imprecisos, em razio do voluntdrio
ou involuntdrio viés nas respostas fornecidas. A saida normalmente adotada ¢é a aplicacio conjugada de
ambas, de modo que a cronometragem dos tempos serve para checar a posteriori as respostas dos servidores.
Outros recursos para o controle das respostas obtidas por meio do Delphi é a conferéncia interpessoal, os

questionamentos indiretos e a varia¢io na abordagem.

No presente estudo, aplicagao da técnica Delphi aos servidores da Justica Federal baseou-se no fluxograma
tedrico da execugio fiscal que fora construido previamente. Importante notar que, neste contexto, as entrevistas
também serviram para ajustar o fluxograma tedrico a prética dos gabinetes e secretarias das varas da Justica Fede-
ral, ao permitirem a verificagdo nao apenas do tempo consumido, mas também do momento em que atos proces-

suais e atividades administrativas acontecem ou se repetem para a integralizacio de cada etapa da execugao fiscal.®

A contraposi¢io dos “tempos totais” levantados nos autos com os “tempos operacionais” aferidos por
meio do Delphi possibilitou determinar probabilisticamente os “tempos de espera” e, por consequéncia, os
“tempos mortos” da execucio fiscal. Além disso, forneceu elementos para que fossem calculados o custo total
e o custo baseado em atividades do executivo fiscal, aquele decorrente de todas as patologias normativas e or-

ganizacionais que geram os tempos mortos.

2) UNIDADES DE CUSTO

Como adiantado, a metodologia de cdlculo do custo com base nas atividades opera pela correlacio entre estas
atividades e as respectivas unidades de custo envolvidas, mediada pelos tempos requeridos para sua execucio
e pela frequéncia com que sdo praticadas. O fluxograma do procedimento da execugio fiscal na Justica Fede-
ral descreveu as etapas envolvidas. Os levantamentos em campo com base nas técnicas da carga de trabalho
ponderada e Delphi quantificaram os tempos (parciais e totais) e identificaram os agentes envolvidos em cada
atividade. Com isso, foram identificadas algumas das referéncias necessdrias para a conversio dos tempos em
pardmetros para o cdlculo do custo. O passo seguinte consistiu na defini¢io das unidades de custo que permi-

tiram quantificar a relagio entre a atividade e o produto.

Uma das unidades de custo priorizadas pelo método ABC é a mao de obra, o que, nio por acaso, é
bastante adequado ao objeto em anilise neste estudo. Como observado anteriormente, as despesas da Justica
brasileira concentram-se macicamente em gastos com recursos humanos, que atingem 91,4% do total (CN],
2010). Esta (des)propor¢io permitiu que o estudo se concentrasse no custo da mao de obra. A remuneracio
dos magistrados e servidores da Justica Federal envolvidos no processamento da execucio fiscal e as despesas
relacionadas a esta rubrica revelaram-se o vetor de custo (cost driver) fundamental neste caso. Os demais cus-
tos, vinculados a recursos materiais, tecnolégicos etc., porque pouco significativos na despesa total, podem ser

incorporados na rubrica geral do “custo fixo”, sem comprometimento da precisdo do método ABC.

Outro recurso metodolégico importante para a definigao dos vetores de custo da execugio fiscal foi a

construgao do que aqui se denomina processo de execugdo fiscal médio, ou PEFM, que, na verdade, nio existe

6 . Os dados coletados por meio da técnica Delphi ndo séo precisos quanto as intimeras repeticdes de atos processuais e atividades administrativas que ocorrem
na pratica. A juntada de peticdo, a remessa a concluséo, a intimacdo do exequente etc. repetem-se com frequéncia na execucdo fiscal, e a matriz com base na qual
sdo coletados os tempos ndo exaure as varias possibilidade de repeticao. O tempo consumido pelas repeticdes destes atos é fundamental para o custo, pois s&o um
importante diferenciador do tempo Util em relacdo ao tempo morto. Apenas com a anélise de autos findos foi possivel levantar dados que projetassem aos tempos do
Delphi os tempos mortos.
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no mundo fitico. Trata-se da representacio média de um processo de execucio fiscal na Justica Federal, ela-
borada a partir das informagoes coletadas em campo sobre as etapas processuais que, na prdtica, compoem
este procedimento judicial. O tratamento estatistico dos dados permitiu também visualizar, além da duragao
média, a frequéncia média de cada rotina. Alguns atos, embora de longa duragao, sao rarissimos — o leilao é
um bom exemplo. Outros, embora relativamente céleres, repetem-se vdrias vezes. O PEFM ¢ uma equagio
matemdtica simples, que expressa a relagdo entre as etapas observadas e sua duragio e frequéncia médias; re-
presenta um processo abstrato que incorpora todas as variagoes observadas em campo. Como as informagdes
para construgao do PEFM foram coletadas a partir de uma amostra nacionalmente representativa, este foi um

instrumento essencial & montagem dos indicadores de custo, que foi representado da seguinte forma:

PEFM = Atwz(a) + Atwz (b) + Atwz(c) + Atwz(d) + Atwz(e) + Atwz(f) + Atwz(g) + Atwz(h) +
Atwz(i) + Atwz(j) + Atwz(k) + Atwz(l) + Atwz(m) + Atwz(n) + Atwz(o)

At = intervalo de tempo médio medido em minutos

w = frequéncia média de determinada etapa

z = valor médio por minuto da remuneracio dos servidores envolvidos na etapa
(a) = autuacao

(b) = despacho inicial

(c) = citagao pelo correio (AR)

(d) = citagao por oficial de justica

(e) = citagao por edital

(f) = mandado de penhora e avaliagao
(g) = leilao

(h) = vista a0 exequente

(i) = objegao de preexecutividade

(j) = embargo do devedor ou de terceiros
(k) = agravo

(1) = apelacio

(m) = recurso especial ou extraordindrio
(n) = sentenca

(o) = baixa definitiva
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Sempre que for necessdrio tratar a etapa de citagdo como um todo, esta serd representada pela letra (a);

no caso da etapa recursal, a letra empregada serd (B); e para as fases de sentenca e baixa, utilizar-se-d a letra (y).

B. DESENHO AMOSTRAL

1) DEFINICAO DA AMOSTRA

A aplicagao do desenho metodoldgico descrito na segao anterior ocorreu sobre uma amostra de todos os pro-
cessos de execugio fiscal com baixa definitiva na Justica Federal de primeiro grau no ano de 2009,7 o que cor-
responde ao universo amostral de 176.122 autos findos, conforme os dados fornecidos pelas diferentes secoes

judicidrias da Justica Federal (exceto Mato Grosso do Sul, que nao prestou as informagées).

O tamanho da amostra foi calculado levando-se em conta o intervalo de confianca de 98% e o erro amos-

tral de 0,03, supondo varidncia médxima para propor¢oes (variincia = 0,25), tal como indicado na tabela 1.

TABELA 1

Calculo do tamanho da amostra
Quantitativo total de processos de execugdo fiscal baixados na Justica Federal em 2009 176.122
Variéncia méxima para proporgdes 0,25
Intervalo de confianca 98%
Erro amostral 0,03
Tamanho da amostra calculada 1.510

Elaboracdo propria.

Para defini¢ao daamostra, utilizou-se o critério aleatério, controlando-se a propor¢ao de processos baixados
por regiao da Justica Federal e competéncia da vara (se varas de competéncia exclusiva, que processam apenas
agoes de execucio fiscal, ou de competéncia mista, que também processam outros tipos de agdo, inclusive a
execugao fiscal). Esta opgao metodoldgica contribuiu para reduzir o erro amostral, visto que é conhecida a
distribuicao dos processos tanto por regido como por competéncia da vara, tendo resultado na configuracio

apresentada na tabela 2.

Amostra por regido da Justica Federal e competéncia da vara
Regides da Justica Quantitativo de processos
Competéncia da vara
Federal Populacéo Amostra
Exclusiva 29.773 258
12 regidao
Mista 15.093 123
Exclusiva 18.996 164
22 regiao
Mista 6.011 50
Exclusiva 15.714 137
32 regido
Mista 9.117 76
Exclusiva 25.635 223
42 regido
Mista 19.715 170
Exclusiva 31.754 275
52 regido
Mista 4314 34
Total geral 176.122 1.510

Elaboracdo propria.

Dentro de cada binémio regiao da Justica Federal — competéncia da vara, a selegao aleatéria dos 1.510 da
amostra resultou em sua distribuicio em 181 varas federais localizadas em 124 cidades brasileiras.

7. Os processos de execugao fiscal foram identificados por meio do cadigo 3300 da tabela de classes processuais da Justica Federal.
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Ao longo do trabalho de coleta de dados em campo, houve necessidade de substituir 95 autos, cujos suplen-
tes foram selecionados aleatoriamente entre a populagio de processos da mesma vara em que haviam tramitado.
Na maior parte dos casos, as substitui¢oes ocorreram pelas seguintes razoes: z) para serem incinerados, alguns
autos haviam sido registrados no sistema como desarquivados e, posteriormente, como novamente baixados;
ii) alguns dos processos sorteados sofreram declinio de competéncia em algum momento da tramitagio e fo-
ram transferidos para outra(s) vara(s), nao sendo possivel localizd-los na vara visitada; ii7) alguns dos processos
tiveram baixa indevida e voltaram a tramitar normalmente, nio tendo sido sentenciados até o momento da
pesquisa; 7z) em alguns casos, erros logisticos ou de arquivamento tornaram impossivel o acesso aos autos; e v)

o processo estava em segredo de justica.

2) ESPACIALIZACAO DA AMOSTRA

Uma vez definida a amostra, observou-se um conjunto pequeno de varas com apenas um processo a ser exa-
minado. Por questdo de economia e conveniéncia, decidiu-se substituir os processos destas varas por outros de

varas de mesmo perfil jd incluidas na amostra e localizadas na mesma se¢io judicidria da Justiga Federal.

Apb6s esse pequeno ajuste, a distribuigao espacial dos processos sobre os quais se daria a coleta de dados

resultou tal como ilustrado na figura 1.

FIGURA 1

Distribuicdo espacial da amostra de autos findos
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Elaboracdo propria.
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3 RESULTADOS DA PESQUISA

Conforme ressaltado na secdo anterior, a metodologia desenvolvida para a execucio deste estudo exigiu a
construgdo do processo de execu¢io fiscal médio (PEFM), com base em dados produzidos em trabalho de campo.
O PEFM ¢ um tipo ideal, representativo da média do conjunto de processos de execugdo fiscal com baixa

definitiva na Justica Federal, no ano de 2009.

A apresentacio dos resultados da pesquisa recorrerd inicialmente a caracterizagao geral do PEFM (item

A), para em um segundo momento ser definido o custo do seu processamento (item B).

A. CARACTERIZACAO DO PROCESSO DE EXECUCAO FISCAL MEDIO (PEFM)

No 4mbito da Justica Federal, as acoes de execucio fiscal em regra sio movidas pela Procuradoria Geral da
Fazenda Nacional (PGFN). Esta afirmativa é apenas aparentemente tautolégica. Como a Justiga Federal tem
competéncia para processar e julgar as agoes nas quais a Unido ¢ parte, e a fungao primordial do procedimen-
to de execugio fiscal é a cobranca de tributos, era de se esperar que a quase totalidade das agoes de execugao
fiscal estivessem a cargo da PGFN. Entretanto, estas constituem pouco mais da metade, representando apenas
50,3% do volume de processos baixados. Somando-se a este total 8,9% de acdes nas quais a Procuradoria
Geral Federal (PGF) atua como representante de autarquias e fundagdes publicas federais, *bem como 0,6%
de a¢des movidas pelos departamentos juridicos dos bancos publicos federais, a Uniao aparece como autora,

direta ou indiretamente, de apenas 59,2% do total de agdes de execugio fiscal, na Justiga Federal.

Ao lado da Unifo, os conselhos de fiscalizacio das profissoes liberais aparecem como os grandes usudrios
dos procedimentos de execugio fiscal na Justica Federal, representando 36,4% do volume de processos baixa-

dos, conforme o grifico 1.

GRAFICO 1

Distribuicdo dos processos de execucao fiscal segundo o exequente
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Elaboracdo propria.

8. A partir de 2002, com o advento da Lei no 10.480, a PGF passou a reunir as funcoes de assessoramento juridico e representacéo judicial e extrajudicial das autar-
quias e fundagdes publicas federais. Anteriormente, estas funcées eram exercidas por representantes proprios de cada 6rgdo. No caso deste estudo, em que muitos dos
processos de autarquias e fundagdes constantes da amostra sdo anteriores a 2002, optou-se por tratar todos 0s casos como se representados pela PGF.
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As agoes movidas por essas organizagoes paraestatais explicam parcialmente a quantidade expressiva de
executivos fiscais movidos inicialmente contra pessoas fisicas (39,5%), em relagdo ao total patrocinado contra

pessoas juridicas (60,5%).”

AorecorreraJustica Federal, osconselhos defiscalizagao das profissdesliberais sao responsaveis por transformar
as taxas de fiscalizagio, mensalidades e anuidades que cobram no principal objeto da agio de execugao fis-
cal (37,3%). De acordo com o grafico 2, pode-se perceber que, em segundo lugar, vém os impostos federais
(27,1%), seguidos das contribui¢oes sociais federais (25,3%) e de outras verbas destinadas & Unido, como mul-

tas, aforamentos, laudémios e obrigacoes contratuais diversas (10,1%).

GRAFICO 2

Distribuicdo dos processos de execucdo fiscal segundo a natureza da cobranca
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Elaboracdo propria.

Os conselhos de fiscalizagio das profissoes liberais também contribuem significativamente para reduzir
o valor médio' cobrado por meio do executivo fiscal, que é de R$ 22.507,51 (para uma mediana de R$
1.377,60). Enquanto o valor médio nas a¢des movidas pela PGEN ¢é de R$ 26.303,81 (para uma mediana
de R$ 3.154,39), os conselhos de fiscalizagio das profissoes liberais movimentam o aparato jurisdicional do
Estado em busca de somente R$ 1.540,74, em média (para uma mediana de R$ 705,67).

Considerando-se as grandes rotinas que compoem o processo de execugio fiscal, percebe-se que o
cumprimento da etapa de citagio constitui imenso gargalo inicial. Apenas 3,5% dos executados apresentam-se
voluntariamente ao juizo. Em 47,4% dos processos ocorre pelo menos uma tentativa inexitosa de citagio, e em
36,9% dos casos nao hd qualquer citagao vélida. Como a citagao ocorre por edital em 6,4% dos casos, pode-se
afirmar que em 43,5% dos executivos fiscais o devedor ndo é encontrado pelo sistema de justica. O grafico 3

apresenta 0 modo pelo qual se obteve a citacio.

9. De acordo com o procedimento empregado em campo, essa informacdo diz respeito ao primeiro executado: 60,5% das acbes de execucdo fiscal sao movidas inicial-
mente contra pessoas juridicas, embora posteriormente possam ser direcionadas a pessoa fisica de seus sdcios ou administradores, na hipétese de desconsideracao da
personalidade juridica. Logo, o nimero de aces efetivamente movidas contra pessoas fisicas tende a ser maior que o das direcionadas a pessoas juridicas.

10. Dada a peculiaridade dos processos judiciais, nos quais multiplos caminhos podem ser adotados para o processamento de um mesmo feito, as médias tendem a ser
mais representativas que as medianas, geralmente muito proximas de zero.
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GRAFICO 3

Distribuicdo dos processos de execucao fiscal segundo o tipo da citacdo
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Elaboracdo propria.

Cruzando-se a quantidade de agdes nas quais ocorre pelo menos uma tentativa inexitosa de citagio com
o universo de executivos fiscais nos quais o devedor nao é encontrado pelo sistema de justica, chega-se a con-
clusao de que a localizagao imediata do executado é fundamental para o éxito da citagio pessoal. Quando o
devedor nio é encontrado logo na primeira tentativa, as chances de que venha a ser localizado posteriormente

caem para pouco mais de um ter¢o (34,8% dos casos).

Em 15% dos casos hd penhora de bens, e somente um ter¢o destas penhoras resulta da apresentacio
voluntdria de bens pelo devedor.'" Em apenas 4,4% dos processos de execugao fiscal ocorre algum tipo de
objecao de preexecutividade, e somente 6,4% dos devedores opdem embargos a execugao. Em regra, uma
vez havendo a citagdo pessoal, 0 que ocorre ¢ a extingdo da agio de execucio fiscal pelo pagamento, e nao a

apresenta¢do de bens a penhora ou o oferecimento de defesa, o qual estd presente em apenas 10,3% dos casos.

Entretanto, caso a Justica Federal logre penhorar bens do devedor, a probabilidade de estes serem utili-
zados para satisfazer integralmente os interesses do credor tende ao irrisério. Somente 2,6% das acoes de exe-
cugao fiscal resultam em algum leilao judicial, com ou sem éxito. Do total de processos, em apenas 0,2% dos
casos o pregao gera recursos suficientes para satisfazer o débito, enquanto a adjudicacio dos bens do executado

extingue a divida em 0,3% dos casos.

Aproximadamente trés quintos dos processos de execucio fiscal vencem a etapa de citagio. Destes, 25%
conduzem a penhora, mas somente uma sexta parte das penhoras resulta em leilao. Nas entrevistas realizadas
ao longo da pesquisa, os diretores de secretaria e serventudrios da Justica responsdveis pela etapa do leilao
demonstraram profundo desalento com a complexidade dos atos administrativos e judiciais necessdrios a
realizagao de um leilao, que sao extraordinariamente burocriticos, demandam muito trabalho e sio de pouca
efetividade. Como resultado, muitas das varas da Justica Federal implantadas nos tltimos cinco anos jamais

realizaram qualquer pregao.

Em que pesem todos os obstdculos, o grau de sucesso das acoes de execugao fiscal ¢ relativamente alto,

uma vez que em 33,9% dos casos a baixa ocorre em virtude do pagamento integral da divida, indice que sobe

11. O niimero relativamente baixo de casos nos quais o devedor apresenta voluntariamente bens a penhora pode estar correlacionado com a pequena quantidade de
executados que procuram exercer o direito de defesa. Embora ndo demonstravel pelos dados coletados neste estudo, tal hipotese merece ser investigada oportunamente.
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para 45% nos casos em que houve citagio pessoal.'” Vale destacar, entretanto, que a extingdo por prescri¢io
ou decadéncia ¢ o segundo principal motivo de baixa, respondendo por 27,7% dos casos. Em seguida, vem o
cancelamento da inscri¢dao do débito (17%) e a extingao sem julgamento do mérito (11,5%). Causas menores
de baixa incluem a remissao (8%), o julgamento de embargos favoravelmente ao devedor (1,3%), o julgamento
de objecdo de preexecutividade favoravelmente ao devedor (0,3%) e o declinio de competéncia (0,2%). Ao

final, 12,3% das sentengas de execugio fiscal sdo recorridas, em regra pelo exequente.

GRAFICO 4
Distribuicdo dos processos de execucdo fiscal segundo o motivo da baixa
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Elaboracdo propria.

Os motivos de baixa dos processos de execugio fiscal demandam algumas reflexdes. A primeira diz res-
peito aos dois principais motivos de baixa. E curioso observar que o volume de executivos fiscais extintos por
pagamento ou prescrigao e decadéncia é praticamente o mesmo, o que indica que a probabilidade de o execu-

tivo fiscal obter éxito ou fracassar absolutamente é quase idéntica.

A segunda diz respeito especificamente a extingdo por pagamento. Desagregando-se as modalidades de
pagamento, tem-se que a quitagio do débito em parcela tnica, perante o exequente ou o juizo da execugio,
ocorre em 41,3% dos casos. A adesio e fiel cumprimento a programa de parcelamento da divida representam
36,3% das agdes extintas por pagamento. Contrariamente ao senso comum, o grau de respeito aos programas
de parcelamento mostra-se extraordinariamente elevado: 64,4% dos executados que aderem a programas de

parcelamento cumprem integralmente com as obrigagdes pactuadas em pelo menos um dos casos.

O que é surpreendente, no que diz respeito as modalidades de pagamento, é a pouca informagao existen-
te nos autos sobre quem, de que modo e quanto pagou ao exequente. Em regra, os juizes ndo tém qualquer
preocupagao em verificar se a informacio prestada pelo exequente é verdadeira, ou seja, se realmente houve o
pagamento e qual o valor efetivamente pago. Por esta razao, em 20,9% dos casos nio se sabe a modalidade de
pagamento adotada, e em 37,1% dos processos nao consta qualquer informacio sobre o valor efetivamente
apurado. Considerando-se apenas os casos em que esta informagdo encontra-se presente, pode-se afirmar que
cada acdo de execugao fiscal resulta na arrecadagio média de R$ 9.960,48 em principal e R$ 37,69 em custas
judiciais (para uma mediana de zero). Levando-se em conta apenas os executivos fiscais extintos por pagamen-
to, este valor sobe para R$ 23.751,18 em principal ¢ R$ 100,83 em custas judiciais (para uma mediana de
R$ 1.942,05 em principal e R$ 10,64 em custas judiciais).

12 . Consideraram-se como pagamento, para a producdo deste dado, todos os casos em que as sentengas dos processos referiam-se aos sequintes eventos: pagamento
(sem especificagdo), expropriacdo, conversao em renda, adjudicacdo e cumprimento de programa de parcelamento.
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Quando desagregada por modalidade de exequente, a arrecadacio média dos executivos fiscais extintos
por pagamento é de R$ 36.057,25 em principal ¢ R$ 191,43 em custas judiciais (para uma mediana de R$
3.673,27 ¢ R$ 73,69, respectivamente), para as acoes movidas pela PGEFN. Os executivos fiscais propostos pe-
los conselhos de fiscalizagao das profissoes liberais resultam na arrecadagio média de R$1.228,16 em principal
e R$ 15,93 em custas judiciais (para uma mediana de R$ 660,00 e R$ 10,64).

Os motivos de baixa dos processos de execugao fiscal demandam ainda uma terceira reflexdo, acerca

a efetividade dos meios de defesa empregados pelo executado. Se o nimero de devedores que apresentam
da efetividade d de defc gad 1 tado. S de deved q t

defesa jd ¢ baixo, a sua taxa de sucesso ¢ ainda menor. Somente 4,4% dos executados apresentam objecao de

preexecutividade, as quais sdo julgadas favoravelmente ao devedor em 0,3% dos casos. Os 6,5% de executados

que apresentam embargos obtém ganho de causa em 1,3% dos casos. Logo, a taxa de sucesso das obje¢oes de

preexecutivadade ¢ de 7,4%, enquanto a dos embargos ¢ de 20,2%.

Finalmente, é importante ter em mente que o processamento das execu¢oes fiscais acontece em meio
fisico em 98,7% dos casos, enquanto 1,2% das execugoes estao digitalizadas e apenas 0,1% podem ser consi-

deradas virtuais.

1) FLUXOS DO PEFM

Uma vez estabelecidas as caracteristicas gerais dos executivos fiscais, a primeira tarefa relevante na definicao
do custo do PEFM consiste em determinar a frequéncia de cada uma das etapas que o compéem. Em outras
palavras, ¢é preciso determinar nio apenas quais sdo as etapas que, nos termos da Lei federal no 6.830/1980,
deveriam formar um executivo fiscal, mas quantas vezes sio de fato executadas ao longo de um processo real,

desde a autuacao até a baixa definitiva.

Pode-se inferir que o PEFM conta com uma autuagio (2) e um despacho inicial (). Na etapa de citagao, ocorre
em média 0,65 tentativa de citagdo pelo correio (¢); 0,7 tentativa de citago por oficial de justica (d); 0,13 tentativa

de citagio por edital (¢); e uma quantidade estatisticamente desprezivel de tentativas de citagio por e-mail.

Quanto a taxa de sucesso dos meios empregados para a citagao, pode-se afirmar que 46,2% das tentativas
de citagao por AR (aviso de recebimento) sdo exitosas, contra 47,1% das tentativas de citagdo por oficial de
justica e 53,8% das tentativas de citagao por edital. Contrariamente ao senso comum, a taxa de sucesso das
tentativas de cita¢do por oficial de justica nio ¢é significativamente diferente do indice nas tentativas de citacio
por AR. Igualmente surpreendente ¢ que a taxa de sucesso das tentativas de citagao por edital seja de apenas
53,8%. Como o emprego destes instrumentos sé nao ¢é exitoso quando este contém algum erro ou imprecisao
e precisa ser republicado, uma taxa de sucesso tdo baixa indica que hd quantidade bastante expressiva de

equivocos na publicagio.

Na etapa de penhora, sio expedidos em média 0,67 mandado de penhora e avaliacio (f), com taxa de
sucesso de apenas 22,4%. Cada processo de execugio fiscal conta em média com 0,07 leildo (g) e vai 4,88 vezes

em vistas a0 exequente para conhecimento (4).

No quedizrespeito a defesa do executado, cada processo de execugao fiscal contaem médiacom 0,04 obje¢do
de preexecutividade (7) € 0,07 embargo de devedor ou de terceiros (). No campo dos recursos, cada processo de
execugao fiscal sofre em média 0,03 agravo (£); 0,13 apelacdo (/) e 0,02 recurso especial ou extraordindrio ().

Ao final, conta com uma sentenca () e uma baixa definitiva (o).

Logo, as frequéncias médias provdveis de cada uma das etapas processuais que compdem o PEFM podem

ser descritas por meio da seguinte férmula matemdtica (processo de execugio fiscal médio/frequéncia das etapas):
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PEFMf = a + b + 0,65¢ + 0,7d + 0,13e + 0,67f + 0,07g + 4,88h + 0,04i + 0,07j + 0,03k + 0,131 +

0,02m +n + o0

2) TEMPOS DO PEFM

Uma vez estabelecidas as frequéncias, a segunda fase relevante na defini¢do do custo do PEFM diz respeito
aos tempos necessarios ao cumprimento dessas etapas. Como afirmado anteriormente, a mao de obra dire-
tamente empregada ¢ a principal unidade de custo, para o Poder Judicidrio, do processamento dos executivos
fiscais, assim como em outras atividades essencialmente burocréticas ou intelectuais. Na medida em que juizes
e serventudrios nio sao remunerados por tarefa, mas pelo exercicio do cargo ou fungao, o custo do processa-
mento serd determinado essencialmente pelo tempo que dedicam & pritica de cada um dos atos processuais e

atividades administrativas que compdem o executivo fiscal.

Com base na técnica da carga de trabalho ponderada, mediu-se o tempo médio total de tramitacio, que
considera o intervalo de tempo transcorrido entre o momento processual no qual se ordena a prdtica do ato e 0
instante no qual este ¢é efetivamente concluido. A partir da anélise dos autos findos que compuseram a amostra
utilizada para construir o PEFM, pode-se afirmar que, entre a elaboracio da peticio inicial pelo exequente e
a autuacao na Justica, transcorrem 117 dias (2)."> Uma vez autuado, o executivo fiscal demanda 66 dias até a

ocorréncia de um despacho inicial (4).

Apbs o despacho inicial, transcorrem em média 28 dias até que seja ordenada a citagdo, e mais 1.287 dias
até que se encontre o executado ou extinga-se o processo, nos casos em que este nao venha a ser encontrado.

Logo, pode-se afirmar que o PEFM permanece durante 1.315 dias na etapa de citagio (o).

O PEFM permanece durante 540 dias na etapa de penhora (f) e 743 dias na etapa de leilao (g). No tra-
balho de campo conduzido neste estudo, nao foi calculado o tempo médio de duracio das vistas ao exequente
(h), uma vez que os intervalos de tempo durante os quais o processo encontra-se em vistas a0 exequente estao

incorporados no total de cada etapa durante a qual ocorreram.

No que diz respeito a defesa do executado, cada objecio de preexecutividade prolonga o processo por 574

dias (i) e os embargos de devedor ou de terceiros demandam 1.566 dias para o seu processamento (7).

No campo dos recursos, cada agravo, apelagdo, recurso extraordindrio, recurso especial ou embargo de
declara¢ao demanda 332 dias para apreciagio, e atrasa a baixa do processo em 175 dias, representando um au-
mento total no tempo de tramitagao de 507 dias (B). Nao havendo recurso, entre a sentenca e a baixa definitiva

transcorrem em média 243 dias (y).

Introduzindo-se os lapsos temporais descritos na férmula do PEFM, e considerando-se que o = 1,46, 3 =
0,18 ey = 1, a funcio entre frequéncias e tempos médios provéveis de duragao das etapas processuais adquire

o seguinte contetdo (processo de execucio fiscal médio/tempo médio total de tramitagao):

PEFMtt = 1(117) + 1(66) +1,46(1315) + 0,67(540) + 0,07(743) + 4,88(0) + 0,05(574) + 0,07(1566)
+0,18(507) + 1(243)

Consequentemente, o tempo médio total de tramita¢io do PEFM ¢ de 2.989 dias, ou seja, oito anos, dois
meses e nove dias. Note-se que esta ¢ uma média provavel produzida em fungao da frequéncia média provével

e do tempo médio provdvel das etapas que compoem o executivo fiscal.

13. 0 que incorpora tanto o tempo consumido pelo exequente para protocolar a peticdo inicial quanto o tempo necessario a autuacao.
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Todavia, como a técnica da carga de trabalho ponderada incorpora todos os tempos mortos, utilizou-se
também uma segunda estratégia, derivada do método ABC e da técnica Delphi. Tal como afirmado na secio
referente ao desenho metodoldgico, pretendeu-se desta forma segregar o tempo morto do tempo operacional,
ou seja, o tempo durante o qual o processo aguardou a prética dos atos processuais e atividades administrativas

daquele efetivamente despendido pelos juizes e serventudrios em seu processamento.

Com base no método ABC, determinou-se nao apenas a quantidade, mas também a qualidade da mao
de obra diretamente empregada na prdtica de cada um dos atos processuais e atividades administrativas que
compbem o executivo fiscal. Por meio da técnica Delphi empregada nas entrevistas realizadas com juizes e ser-
ventudrios, foi possivel construir uma média nacional da quantidade de tempo que cada um destes dedica ao

cumprimento das tarefas e operagdes que compdem as etapas processuais.

TABELA 3

Etapas da execucao fiscal, agente responsavel e quantitativo de mao de obra diretamente empregada

Varisvel Etapa Responsavel (em minutos) A tempo total

Juiz Servidor Outro (em minutos)
a Autuacdo 0,0 17,3 3,5 20,8
b Despacho 0,3 8,5 0,2 9,0
c Citacdo pelo correio (AR) 0,0 8,6 1,5 10,0
d Citacdo por oficial 0,0 266,9 3,1 269,9
e Citacdo por edital 8,3 37,9 5,5 51,6
f Penhora 43 396,6 10,8 a11,7
g Leildo 9,5 193,6 6,6 209,8
i Objecao de preexecutividade 41,5 711 2,6 115,2
j Embargo 1,3 33,6 43 39,1
k Agravo 0,0 5,9 1.4 7.2
| Apelacéo 0,0 5,9 1,4 7,2
| Apelacéo 0,0 5,9 1,4 7,2
m Recurso especial ou extraordinario 0,0 5,9 1,4 7,2
n Sentenca 20,6 73,7 2,3 96,6
0 Baixa 0,0 16,1 1,1 17,2

Elaboracdo propria.

Logo, a fun¢io entre frequéncia e tempo médio efetivamente empregado em cada uma das etapas que com-
p6em o PEFM pode ser descrita por meio da férmula matemdtica apresentadaa seguir (processo de execugio fiscal
médio/tempo médio de mao de obra diretamente empregada). Observe-se que as etapas de citagio, de recur-
sos ¢ de sentenga e baixa foram desagregadas pelas diferentes modalidades identificadas no modelo do PEFM

descritos no desenho metodoldgico pelas letras ¢, d e e; k, | e m; e n e o, respectivamente:

PEFMte = 1(20,8) +1(9,0) + 0,65(10,0) + 0,7(269,9) + 0,13(51,6) + 0,67(411,7) + 0,07(209,8) +
4,88(0) + 0,05(115,2) + 0,07(39,1) + 0,03(7,2) + 0,13(7,2) + 0,02(7,2) + 1(96,6) + 1(17,2)

Como resultado, tem-se que o tempo médio provivel de mao de obra diretamente empregada no proces-

samento do PEFM ¢ de 646,2 minutos, ou seja, 10 horas e 46 minutos.

A atribui¢io ao processamento do PEFM de um tempo médio de mao de obra diretamente empregada
nao tem a fungio de estabelecer parimetros de produtividade, mas de permitir a integragao da unidade de custo
mdo de obra direta (MOD) ao custo total de processamento. No entanto, tendo em vista a imensa distancia en-
tre o tempo total de duragao (oito anos, dois meses e nove dias) e o tempo médio provavel de mao de obra di-

retamente empregada no processamento do PEFM (10 horas e 46 minutos), algumas reflexdes sdo necessdrias.
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Em primeiro lugar, deve-se considerar as perdas de eficiéncia normais que envolvem qualquer trabalho
humano, e que ocorrem mesmo em atividades integralmente controldveis pela gestao judicidria. Se um servi-
dor responsdvel pela autuagao trabalha 6 horas por dia, ¢ o tempo médio necessdrio para autuar um processo
¢ de 20,8 minutos, nio se deve supor que este deva autuar em média 17,3 processos por dia. Como nao ¢é
uma mdquina, nio pode existir a expectativa razodvel de que o servidor passe todo o seu periodo de trabalho

executando exclusivamente sua atividade-fim.

Em segundo lugar, a realizagio das tarefas e operacoes desenvolvidas durante as etapas processuais nio
comp6em uma linha de producio just in time. O processo produtivo na Justica se assemelha a produg¢ao em lo-
tes, em que atividades do mesmo tipo (por exemplo, juntada, cargas ao exequente etc.) sao realizadas em grandes
blocos, o que envolve a organizacio do processo de trabalho voltada para o acimulo de autos que se encontram
em determinada etapa do processamento para que haja movimentagio conjunta com outros na mesma etapa.
Como constatado na coleta de dados em campo, isto costuma envolver a criagio de metas de controle para
tramitagao do processo que podem variar entre 30, 60 ou 90 dias, por exemplo, para que haja nova movimen-

tacio dos autos.

Em terceiro lugar, embora uma parte significativa do tempo morto possa ser atribuida ao congestiona-
mento e outros elementos de ineficiéncia do sistema de justica, uma quantidade expressiva deste resulta de
contingéncias incontroldveis ou inevitdveis. Muito do tempo morto encontra-se concentrado nos periodos de
arquivamento provisério por ordem do exequente, ou na ocorréncia de prazos processuais em favor das partes.
Além disso, o tempo total incorpora o lapso temporal necessdrio ao processamento e julgamento dos embar-
gos e dos recursos, os quais adicionam em média 230 dias ao tempo total de duragio. Entretanto, estes foram
excluidos da contagem do tempo médio de mio de obra diretamente empregada pelas razoes metodolégicas

previamente expostas.

Além dessas consideragdes, o tempo médio de mao de obra diretamente empregada no processamento do

PEFM permite andlises importantes sobre os pontos criticos do fluxo e a qualidade da mao de obra empregada.

Quanto aos pontos criticos, pode-se perceber que os momentos da tramitagio que mais demandam mao
de obra sa0 o cumprimento de mandados e a organizacio de leiloes. No que diz respeito a qualidade da mao
de obra empregada, os dados demonstram que o procedimento de execugio fiscal ¢ processado essencialmente
em secretaria, pelos serventudrios da Justica. Os pontos nos quais o envolvimento direto do juiz é mais signifi-

cativo sdo o julgamento das obje¢oes de preexecutividade e a elaboragio da sentenca.14

Entretanto, um dos achados mais importantes deste estudo ¢ que a diferenca entre 0 tempo médio provével
de mdo de obra diretamente empregada nos executivos fiscais ¢ o tempo total de tramitacio do processo estd
intrinsecamente relacionada ao padrao de gerenciamento processual praticado nas varas da Justica Federal. A morosidade
nio resulta significativamente do cumprimento de prazos legais, do sistema recursal ou das garantias de defesa do
executado. Tampouco do grau de complexidade das atividades administrativas requeridas. Fundamentalmente, ¢é a
cultura organizacional burocrdtica e formalista, associada a um modelo de gerenciamento processual ultrapassado
(ALVES DA SILVA, 2010), que torna o executivo fiscal um procedimento moroso e propenso a prescrigio.

Basta lembrar que esta responde pelo segundo maior motivo de baixa, atingindo quase um ter¢o dos executivos fiscais.

No trabalho de campo, identificou-se a prevaléncia de uma forma de organizacio administrativa que se

assemelha a0 modelo fordista cldssico, caracterizado pela rigida divisao de tarefas excessivamente reguladas,

14 . Ressalte-se, também, que algumas das mais importantes fun¢ées do juiz, como a direcdo geral dos trabalhos da vara, o estudo e a elaboracdo de teses e modelos,
e a organizagao e gestao das rotinas observadas pelos serventudrios ndo sao individualizaveis, razao pela qual ndo se encontram computadas no tempo médio de mao
de obra diretamente empregada no processamento da execucdo fiscal. Compdem os tempos do que aqui se denomina mao de obra indiretamente empregada (MOI).
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repetitivas e autorreferentes. Este modelo impede a construgao de uma visao completa do processo de trabalho,
privilegiando o cumprimento de tarefas em detrimento da obtencdo dos resultados, com impactos relevantes
sobre a subjetividade dos trabalhadores da Justica. Adicionalmente, reforca a falta de integragao entre as
organizagoes envolvidas no processamento da execugao fiscal, uma vez que minimiza os aspectos de cooperagio

interorganizacionais e obscurece a compreensio sistémica da Justica.
B. CUSTO DO PROCESSO DE EXECUGAO FISCAL MEDIO (PEFM)

Sabendo-se a frequéncia de ocorréncia e os tempos médios de cada uma das etapas que compoem o PEFM,
tém-se os multiplicadores de boa parte das unidades que determinam o custo médio do processo de execucio
fiscal na Justica Federal. Entretanto, para que se possa chegar a um valor monetdrio, faz-se necessdria uma
andlise prévia do custo de cada um destes insumos, bem como dos demais fatores de custo relevantes. Para
tanto, parte-se sempre dos dados sobre o orcamento executado pela Justica Federal de primeiro grau no ano de

2009, excluindo-se os restos a pagar.

1) CUSTO MEDIO TOTAL

Para transformar em medida de custo as informagdes sobre a frequéncia e o tempo médio total de duragao
de cada uma das etapas que compéem o PEFM, foi construido um indicador denominado custo médio por
processoldia (CMPD).

O CMPD pode ser determinado a partir da conversiao do or¢amento executado em orcamento didrio,
subdividindo-o, a seguir, pelo ndimero de processos que tramitaram no primeiro grau de jurisdi¢ao da Justica
Federal ao longo de 2009. Considerando-se o or¢amento executado de R$ 4.912,7 milhoes e o total de casos
pendentes e processos baixados de 8,5 milhées (CN]J, 2010), tem-se que o or¢amento didrio da Justiga Federal
de primeiro grau é de R$ 13,5 milhées e 0 CMPD do ano de 2009 ¢ de R$ 1,58.

Por sua vez, o processamento do executivo fiscal gera alguma renda ao Poder Judicidrio, por meio da arre-
cadacio de custas. Conforme o exposto anteriormente, o valor médio apurado em custas nas a¢oes de execugio

fiscal (CAEF) processadas na Justica Federal com baixa definitiva no ano de 2009 é de R$ 37,69.

Partindo-se da férmula matemadtica de cdlculo do tempo médio total de tramitagao do executivo fiscal,
pode-se afirmar que a fung¢io do custo médio total provével do PEFM ¢ a seguinte (processo de execugao fiscal

médio/custo médio total):

PEFMcmt = {cmpd [1(117) + 1(66) +1,46(1315) + 0,67(540) + 0,07(743) + 4,88(0) + 0,05(574) +
0,07(1566) + 0,18(507) + 1(243)]} — caef

Ou seja:

PEFMcmt = {R$1,58[1(117) + 1(66) +1,46(1315) + 0,67(540) + 0,07(743) + 4,88(0) + 0,05(574) +
0,07(1566) + 0,18(507) + 1(243)1} — R$37,69

Logo, o custo médio total provivel do PEFM ¢ de R$ 4.685,39. Todavia, este nimero enseja algumas

considera¢oes importantes.

Em primeiro lugar, é preciso ter em conta as fragilidades do CMPD como indicador de custo. Embora
sua utiliza¢do permita que o custo médio total provivel do PEFM flutue de acordo com o tempo de tramitacio
(refletindo a opgao adotada neste estudo de tomar o tempo como principal fonte de custo varidvel dos processos

judiciais), o CMPD despreza quaisquer outras especificidades deste tipo de a¢ao. Em outras palavras, embora o
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custo médio total dos diferentes tipos de agao possa mudar em fungio de seu tempo médio total de tramita¢io,
outros fatores, como complexidade das rotinas e qualidade da mao de obra empregada, nao podem ser objeto
de cdlculo por meio deste método. Além disso, como nao existem dados orcamentarios pormenorizados por
se¢do ou subse¢do judicidria, ndo hd como segregar o impacto exercido especificamente pela execugio fiscal

sobre 0 orgamento de capital e custeio da Justica Federal de primeiro grau.

Em segundo lugar, ¢ importante levar em conta que o custo médio total incorpora o custo do
processamento dos embargos e dos recursos. Levando-se em conta as op¢oes metodoldgicas adotadas neste
estudo (segundo as quais os embargos devem ser considerados a¢des autdnomas em relacio ao executivo fiscal,
e o custo do processamento dos recursos nao pode ser determinado senio por meio de um estudo especifico
sobre o funcionamento dos tribunais), talvez o mais correto seja desprezar estes fatores. Desconsiderando-se
o processamento dos embargos e recursos, a fungio do custo médio total provivel do PEFM ¢ a seguinte

(processo de execugao fiscal médio/custo médio total exceto embargos e recursos):

PEFMcmt2 ={R$1,58[1(117) + 1(66) +1,46(1315) + 0,67(540) + 0,07(743) + 4,88(0) + 0,05(574)
+ 1(243)]} — R$37,69

Consequentemente, o custo médio total do PEFM, exceto embargos e recursos, é de R$ 4.368,00. Quanto a
este nimero, ¢ importante lembrar que o custo médio total provével dos embargos e recursos é de apenas R$ 317,39
em virtude da baixa frequéncia com a qual estes ocorrem no PEFM. Pela técnica da carga de trabalho ponderada,
o custo médio total provével de um embargo ¢ de R$ 2.474,28. Entretanto, como cada processo de execugio fiscal

médio conta com apenas 0,07 embargo, seu peso relativo no PEFM ¢é de apenas R$ 173,20.

2) CUSTO BASEADO EM ATIVIDADES

Como o custo médio total incorpora todos os tempos mortos, utilizou-se também uma segunda estratégia
para determinar o custo médio do PEFM, derivada do método ABC. Desse modo, pretende-se segregar o
tempo morto do tempo operacional, ou seja, o tempo durante o qual o processo aguardou a pritica dos atos
e atividades do tempo efetivamente despendido pelos juizes e serventudrios em seu processamento. Com isso,
pode-se chegar a uma diferenciagao entre o custo médio de um processo que se encontra parado do custo

médio das movimentagées do processo.

Para transformar em medida de custo as informagdes sobre a frequéncia de ocorréncia e o tempo médio
de mio de obra diretamente empregada em cada uma das etapas que compéem o PEFM, construiu-se um

indicador denominado custo médio da maio de obra na execugdo fiscal (CMMO).

O CMMO pode ser determinado a partir da conversao do orcamento de pessoal executado pela Justica
Federal de primeiro grau no exercicio financeiro de 2009 no or¢amento por minuto trabalhado, ponderado com

base na participagao relativa de magistrados, servidores e estagidrios no processamento dos executivos fiscais.

Considerando-se a folha de pagamento da magistratura federal de primeiro grau, de R$ 495,7 milhoes
anuais, e o total de 1.488 juizes em exercicio ao longo do ano de 2009, tem-se que cada magistrado custou R$
333,1 mil. Supondo-se que os juizes trabalhem 75,6 mil minutos por ano, tem-se que um minuto da mio de obra
de um magistrado custa R$ 4,41. A folha de pagamento dos serventudrios da Justica Federal de primeiro grau,
de R$ 3.302,2 milhées anuais, e o total de 20.677 servidores em exercicio durante o ano de 2009 indicam que
cada serventudrio custou R$ 159,7 mil. Se os servidores trabalham 82,8 mil minutos por ano, tem-se que um

minuto da mao de obra de um serventudrio custa R$ 1,93.
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O cdlculo relativo aos estagidrios é um pouco mais complexo. O Conselho da Justica Federal aponta que a
folha de pagamento dos estagidrios do primeiro grau é de R$ 16,5 milhées anuais. Entretanto, nao hd informacio
quanto ao quantitativo de estagidrios em exercicio ao longo do ano de 2009. Com base nos dados colhidos em
campo relativos a estrutura organizacional das varas federais visitadas pelas equipes de pesquisadores, supoe-se
que existam aproximadamente 7.700 estagidrios, remunerados ou voluntérios, trabalhando em varas federais.
Levando-se em conta que cada estagidrio trabalhe 55,2 mil minutos por ano, tem-se que um minuto da mao

de obra de um estagidrio custa R$ 0,04.

Consoante o exposto acima, o trabalho dos magistrados representa 6,8% do total da mao de obra direta-
mente empregada no processamento do executivo fiscal, contra 89,7% dos servidores e 3,6% dos estagidrios.

Portanto, 0o CMMO pode ser representado pela férmula matemdtica:
CMMO = [0,068(R$4,41) + 0,897 (R$1,93) + 0,036(R$0,04)]

Comoafolhade pagamentonioéatnicaunidadedecustorelevante, o cilculodo custo baseado ematividades
do executivo fiscal também deve incorporar as despesas de capital e custeio da Justica Federal de primeiro grau.
Uma vez que a mio de obra representa o principal custo varidvel, e nao existem informagées detalhadas
sobre o or¢amento de capital e custeio de cada uma das se¢oes e subsegoes que compdem o primeiro grau,
decidiu-se considerar estes gastos como um custo fixo. Partindo-se do or¢amento executado no ano de 2009 de
R$ 603,0 milhoes para o total de 8,5 milhées de casos pendentes de julgamento e processos baixados (CNJ,
2010), chega-se ao custo fixo médio por processo/ano na Justica Federal de primeiro grau de R$ 70,68.
Considerando-se o tempo médio de tramitagdo do PEFM de oito anos, dois meses e nove dias, e deduzindo-se

a receita auferida em custas (CAEF), no valor de R$ 37,69, estima-se o custo fixo (CF) do executivo fiscal em

R$ 541,11.

Partindo-se da férmula matemdtica de cdlculo do tempo médio provével de mao de obra diretamente
empregada no executivo fiscal, pode-se afirmar que a fun¢io do custo médio baseado em atividades do PEFM

¢ a seguinte (processo de execugio fiscal médio/custo médio baseado em atividades):

PEFMcmba ={[1(20,8) +1(9,0) + 0,65(10,0) + 0,7(269,9) + 0,13(51,6) + 0,67(411,7) + 0,07(209,8)
+ 4,88(0) + 0,05(115,2) + 0,07(39,1) + 0,03(7,2) + 0,13(7,2) + 0,02(7,2) + 1(96,6) + 1(17,2)] x
[0,068(R$4,41) + 0,897(R$1,93) + 0,036(R$0,04)]} + R$541,11

Portanto, o custo médio provavel baseado em atividades do PEFM ¢é de R$ 1.854,23. Este niimero indica
o custo médio da movimentagio do executivo fiscal, que seria esperado em condicoes ideais. A grande distancia
existente entre o custo médio baseado em atividades e o custo médio total, exceto embargos e recursos, explica-
se pelo custo agregado do processo parado e da mao de obra indireta, conforme ressaltado. Os problemas
de gerenciamento processual, as perdas de eficiéncia nas atividades administrativas e as deseconomias de
congestionamento, aliadas a baixa cooperagdo interorganizacional no sistema de justiga, adicionam custos

expressivos ao custo médio baseado em atividades.

Em principio, o custo dos problemas de gerenciamento e, especialmente, das perdas de eficiéncia nas
atividades administrativas poderia ser medido por meio do cdlculo da mao de obra indireta (MOI) empregada
no processamento da execugao fiscal. Porém, os dados necessdrios a este tipo de andlise, referentes a distribuicao
de servidores por fungao e atividade na Justica Federal de primeiro grau como um todo, bem como os gastos
de custeio, capital e pessoal por secio e subse¢io judicidria nao se encontram disponiveis. Infelizmente, a partir

dos dados produzidos por meio deste estudo, nao foi possivel estima-los de modo estatisticamente consistente.
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Por fim, nunca é demais repisar que os custos aqui apresentados dizem respeito, apenas e tio somente,
ao Poder Judicidrio. Outros custos resultantes do processamento da execugio fiscal para o poder publico, a
sociedade, o mercado, exequentes, executados e demais organizagoes integrantes do sistema de justica nio
foram objeto de andlise ou estimativa neste estudo. Da mesma forma que um estudo especifico sobre o custo
da mao de obra indireta empregada no executivo fiscal faz-se necessdrio, também ¢é desejdvel que esta pesquisa

seja complementada por outros esfor¢os de compreensio da estrutura de custos de todos estes agentes.

4 VARIACOES RELEVANTES NOS RESULTADOS DA PESQUISA

Quando do desenho da pesquisa, partiu-se de uma amostra nacional, na expectativa de chegar a um resultado
representativo probabilistico do custo unitdrio do conjunto dos processos de execugio fiscal em tramitagio na
Justica Federal de primeiro grau, em detrimento da produgio de resultados especificos para cada perfil de vara
federal ou de demanda judicial.

Entretanto, é razodvel supor que o processo de execug¢io fiscal nem sempre se comporta do mesmo modo,
havendo variagées significativas em fun¢ao do perfil das varas federais ou da demanda judicial. Ao longo do
desenvolvimento da pesquisa, foram construidas hipéteses acerca dos aspectos que poderiam influir sobre o
tempo de tramitagio, o motivo da baixa e o custo do processamento do executivo fiscal, os quais podem ser
agregados em dois grandes grupos: o das questoes relativas a organiza¢io do sistema de justica (4) e o das

questoes relativas ao perfil das demandas e & condugao do processo judicial (B).

De modo a verificar quais dessas hipSteses resultam em variacoes significativas do ponto de vista estatis-
tico, utilizaram-se modelos econométricos de andlise multivaridvel. Para que o impacto estimado de uma das

varidveis ndo fosse confundido com o das outras, foram incluidas no modelo as seguintes varidveis de controle:

1) regido da Justica Federal;

2) competéncia da vara;

3) forma de apresentagio dos autos findos (fisico, digital ou virtual);
4) tempo de permanéncia do juiz titular na vara na qual exerce a jurisdigo;
5) uso do sistema BACEN]JUD;

6) modo de acompanhamento administrativo do processo;

7) carga processual por serventudrio;

8) modalidade de exequente;

9) sede do exequente;

10) natureza juridica do executado;

11) valor da causa;

12) uso da competéncia delegada;

13) emissao de carta precatéria; e

14) quantidade de varas em que tramitou o processo.

Como a varidvel tempo total de tramita¢io ¢ continua e apresentou distribui¢io préxima da normal
nos dados em questao, utilizou-se um modelo de regressao linear com estimador robusto do erro padrao para
estimar o efeito das varidveis listadas sobre o tempo total de tramitagio. Como o motivo da baixa pode ser
reduzido a uma varidvel bindria, foi empregado um modelo Logit, adotando-se sempre como critério de signi-

ficAncia estatistico o valor de p<0,1 para teste bicaudal.
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A. ORGANIZACAO DO SISTEMA DE JUSTICA

Com o objetivo de verificar se a organizagao do sistema de justica influi no tempo de duragio e na probabili-
dade de éxito de um executivo fiscal, explorou-se um conjunto de hipéteses, relativas a organizagao regional da

Justica Federal, 4 especializagao das varas federais e as suas diferentes formas de gerenciamento.

1) ORGANIZACAO REGIONAL E ESPECIALIZACAO DAS VARAS FEDERAIS

Na medida em que a Justica Federal organiza-se em cinco grandes regides (varidvel /), é importante determinar
se alguma de suas unidades administrativas tem desempenho superior as demais. A partir dos resultados da
regressao do tempo total de tramitagio em cada uma das regides, e na presenca dos controles, o que se pode
afirmar ¢ que o Tribunal Regional Federal da 22 Regiao (TRF 2) e o TRF 4 tém desempenho significativamente
melhor que 0o TRF 1 e o TRF 3. Quanto ao TREF 5, o teste ndo indicou varia¢io significativa que revele efeito,
positivo ou negativo, sobre o tempo de tramitagio.

No que diz respeito aos resultados da regressao do motivo de baixa em cada uma das regides, a variacio
apenas ¢ significativa em relagio ao TRF 2, no qual é sempre mais provével que a execugao fiscal resulte em
pagamento. Logo, apenas o TRF 2 tem um desempenho significativamente superior aos demais, tanto no que
diz respeito a duragao quanto a probabilidade de recuperacio do crédito.

Se em nivel nacional a Justica Federal organiza-se em cinco grandes regides, no nivel local esta se encontra
estruturada em varas de competéncia exclusiva e varas de competéncia mista (varidvel 2). Em geral, os estudio-
sos da organizagio judicidria sustentam que a especializacdo melhora o desempenho das varas (TIMM ez al.,
2010). Contudo, o presente estudo niao demonstrou haver qualquer diferenga significativa entre o desempe-
nho das varas exclusivas de execucio fiscal e o das varas mistas.

Ao lado da especializagio, a informatizagio é usualmente apontada como um instrumento eficaz para
a melhoria do desempenho do Poder Judicidrio. Neste estudo, ndo houve qualquer variagio significativa de
desempenho entre as varas de autos fisicos, digitais ou virtuais (varidvel 3). Este resultado pode ser consequéncia
da baixa presenca de autos digitais e virtuais na amostra, o que torna as estimativas instdveis. Todavia, nao se deve
desprezara possibilidade de que a informatizacio realmente nio esteja exercendo qualquer impacto positivo sobre
oprocessamentodasacoes. Nasobservacoesrealizadasemcampoaolongodesteestudo, ficouclaroqueadigitalizacao
e a virtualizagdo nio estdo sendo precedidas de mudancas organizacionais, nem de treinamento adequado.
Dessa forma, o avanco da informatizagao apenas altera o suporte dos autos processuais, que deixa de ser fisico
e passa a ser virtual, reproduzindo as préticas do processamento em papel nos procedimentos digitais, sem
qualquer resultado em termos de melhoria do desempenho. Contudo, apenas um estudo qualitativo especifico

sobre a virtualizagao poderia indicar mais precisamente qual destas hipdteses ¢ a verdadeira.

2) AUTONOMIA GERENCIAL DAS VARAS FEDERAIS

Atores do sistema de justica, em especial os advogados, costumam apontar que o tempo de permanéncia do
magistrado no cargo (varidvel 4) encontra-se diretamente correlacionado ao desempenho da vara. Como o juiz
¢ o responsdvel dltimo pela organiza¢io administrativa da secretaria, gozando de grande autonomia gerencial,
um magistrado que se encontra hd mais tempo no exercicio da jurisdi¢io conhece melhor os advogados,
jurisdicionados e serventudrios, estruturando mais adequadamente as atividades administrativas. Além disso,
levando-se em conta o tempo médio de duragio do executivo fiscal, apenas o juiz que esteja hd muito tempo

no exercicio da jurisdicao no mesmo local estard julgando processos por ele mesmo instruidos.

O tempo de permanéncia do magistrado na vara nao demonstrou ter qualquer impacto significativo
sobre o tempo médio de duragio do executivo fiscal, mas hd variagoes significativas no que tange ao motivo de
baixa: quanto maior o tempo de permanéncia do juiz no exercicio da jurisdigdo em um mesmo local, maior a

probabilidade de que a execugio fiscal resulte em pagamento, conforme demonstra o gréfico 5.



30 Relatorio de Pesquisa

GRAFICO 5
Probabilidade de baixa por pagamento, em relacdo ao tempo de permanéncia do magistrado na vara
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Elaboracao propria.

No exercicio de sua autonomia funcional, os magistrados também podem optar por diferentes instrumentos
de procura por bens, com o objetivo de satisfazer os créditos em execugio. Recentemente, a adogao do sistema
BACEN]JUD (varidvel 5), que permite a penhora on/ine dos depésitos em dinheiro dos devedores, por meio do
banco de dados do Banco Central do Brasil, vem sendo apontada como ferramenta poderosa, capaz de reduzir

significativamente o tempo destinado & procura por bens e aumentar a probabilidade de satisfacio do crédito.

Porém, este estudo nao revelou qualquer variagio significativa entre o tempo de duragio dos executivos
fiscais nas varas que empregam prioritariamente o sistema BACEN]JUD e aquelas que o utilizam de modo
apenas subsididrio. Surpreendentemente, a probabilidade de um executivo fiscal no qual houve a aplicacio
do sistema BACEN]JUD terminar em pagamento ¢ significativamente menor. Contudo, é provével que este
seja um caso de causalidade invertida: o BACENJUD nio reduz a probabilidade de pagamento; a baixa
probabilidade de pagamento é que induz a sua utilizagao pela Justica Federal.

Quanto 2 organizagao da secretaria (varidvel 6), o estudo nao apontou qualquer evidéncia significativa de
que exista um modelo mais bem-sucedido que outro. No limite, é absolutamente irrelevante se as atividades
administrativas dos servidores encontram-se organizadas por rotinas, tal como uma linha de montagem; por
temas, com equipes responsdveis por determinados assuntos; ou por numeragio do processo, com um grupo
de serventudrios responsdvel por um conjunto de processos cuja numeragio termine com o mesmo algarismo.
Diante dos resultados apresentados anteriormente sobre a morosidade e a ineficiéncia na condugio dos
processos, esta informacio ¢ bastante relevante, uma vez que indica a faléncia dos padrées de organizacio

atualmente em vigor, e a necessidade imperiosa de proposi¢iao de novos modelos de gestao.

Por fim, é igualmente importante ressaltar que a contratagio de pessoal nio ¢ uma solug¢o. Neste estudo,
nio se observou qualquer evidéncia empirica significativa de que o quantitativo de processos por serventudrio
(varidvel 7) esteja correlacionado com o tempo de duracio do executivo fiscal, nem com a probabilidade de

este sofrer baixa por pagamento.



Custo Unitério do Processo de Execucdo Fiscal na Justica Federal 31

B. PERFIL DAS DEMANDAS E ORGANIZACAO DO PROCESSO JUDICIAL

Da mesma forma que a organizagio do sistema de justica, é possivel que o perfil das demandas e a organizagao do

processo judicial produzam algum impacto sobre o tempo de duragio e a probabilidade de éxito de um executivo fiscal.

1) PERFIL DAS DEMANDAS

Um dos aspectos mais relevantes no perfil das demandas diz respeito ao exequente (varidvel 8). Com base neste
estudo, pode-se afirmar que as a¢des promovidas pela PGF tendem a ser mais demoradas que aquelas patroci-
nadas pela PGFN. Em contraposi¢io, as agoes propostas pelos conselhos de fiscalizacao das profissoes liberais
s30 em regra as mais rdpidas. No que diz respeito a0 motivo da baixa, pode-se inferir que as agoes de autoria
da Fazenda Nacional tém menor probabilidade de baixa por pagamento. Neste caso, o desempenho da PGF ¢

semelhante ao dos conselhos de fiscalizagio das profissoes liberais, e significativamente superior ao da PGFN.

Ainda sobre o perfil dos exequentes, pode-se perceber que estes, quando se encontram na mesma cidade
(varidvel 9), acabam por aumentar o tempo de duragio do processo. Existem algumas explicagoes possiveis
para esta demora, entre elas o fato de que o exequente possivelmente crie equipes especificas para os processos
advindos de outras cidades. Outra explicagao poderia ser uma relagao de causa invertida, isto é, varas que nao
apresentam grande volume ou grau de complexidade elevado em sua demanda acabam por nao dispor de um
exequente em sua cidade; sendo assim, seus processos, mesmo contando com os deslocamentos de vistas ao

exequente, apresentarao rito mais rapido.

No que tange ao executado (varidvel /0), as agdes movidas contra pessoas fisicas sao significativamente

mais rdpidas, e mais provavelmente resultam em pagamento.

Quanto ao valor da causa (varidvel 17), os resultados obtidos pelo estudo sao algo surpreendentes. Com
base nos dados produzidos, verificou-se existir correlagio negativa e significativa entre o valor da causa e o
tempo médio de tramitacio e correlacio positiva entre aquele valor e a probabilidade de pagamento. Em outras
palavras, o estudo permite afirmar que, quanto maior o valor da causa, mais ripido é o executivo fiscal e maior

¢ a probabilidade de que resulte em pagamento, conforme demonstram os gréficos 6 e 7.

GRAFICO 6
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Elaboracdo propria.
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GRAFICO 7

Probabilidade de baixa por pagamento, em relacdo ao valor da causa
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Embora contraintuitiva, essa correlagao pode ser explicada. H4 algum tempo, a PGEN e a PGF vém
adotando a estratégia de privilegiar as agoes de execucio fiscal movidas contra grandes devedores, dedicando-lhes
atencdo especial. Durante este estudo, muitos magistrados relataram adotar a mesma prdtica. Logo, ¢ provével

que o resultado obtido apenas demonstre o sucesso destas iniciativas.

2) CARTAS PRECATORIAS E DELEGACAO DE COMPETENCIA

Procurou-se verificar, ainda, de que modo a delegacio de competéncia (varidvel 72) e o emprego de cartas
precatérias (varidvel 13) afetam o desempenho da Justica Federal no processamento do executivo fiscal. Como
este estudo ndo incluiu em sua amostra processos de execugao fiscal da Uniao que tramitaram exclusivamente
em varas estaduais, o Gnico dado que permite alguma inferéncia a este respeito ¢ aquele relativo aos processos

que tramitaram em mais de uma vara, federal ou estadual, mas que tiveram baixa na Justica Federal.

A esse respeito, pode-se afirmar que os processos que tramitaram em mais de uma vara so significativamente
mais demorados, e apresentam menor probabilidade de resultar em pagamento (varidvel /4). Entretanto, nio
existe qualquer variagio significativa entre a situagio dos processos que vém das varas estaduais e a daqueles
remetidos por outras varas federais. Dessa forma, nao se pode afirmar que as varas estaduais, no exercicio
da competéncia delegada para processar a execugio fiscal da Unido, tenham desempenho pior que a Justica
Federal. Em todo caso, esta questao ainda merece ser explorada por meio de pesquisa especifica.

Por fim, quanto as cartas precatdrias, verificou-se que o problema encontra-se concentrado na prépria
Justiga Federal. Quando esta remete carta precatéria a uma vara estadual, isto no costuma resultar em maior
atraso no processamento do executivo fiscal. Entretanto, se o pedido for remetido a outra vara da prépria Jus-
tica Federal, o tempo médio de tramitagdo aumenta significativamente.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo deste estudo, procurou-se determinar o custo unitdrio do processo de execugao fiscal médio na Justi-
ca Federal de primeiro grau. Empregando metodologia inovadora, procedeu-se a extensivo trabalho de campo,
cujos resultados mais importantes podem ser resumidos nos termos a seguir.

Em média, a execucio fiscal na Justica Federal brasileira é proposta tanto pela Unido (59%) como
pelos conselhos de fiscalizagao das profissdes liberais (36,4%); contra pessoas juridicas (60,5%) e também
fisicas (39,5%); para cobranca de taxas de fiscalizacdo, mensalidades e anuidades (37,3%), impostos federais
(27,1%) e contribuigoes sociais federais (25,3%). O valor médio atinge R$ 26.303,81, se a acdo é da Uniao, e
R$ 1.540,74, se de conselhos.
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O processamento da execugio fiscal é um ritual ao qual poucas agdes sobrevivem. Apenas trés quintos dos
processos de execucio fiscal vencem a etapa de citagao (sendo que em 36,9% dos casos nao hd citagio vélida, e
em 43,5% o devedor nao é encontrado). Destes, a penhora de bens ocorre em apenas um quarto dos casos (ou
seja, 15% do total), mas somente uma sexta parte das penhoras resulta em leilio. Contudo, dos 2,6% do total
de processos que chega a leilao, em apenas 0,2% o resultado satisfaz o crédito. A adjudicacio extingue a a¢io
em 0,3% dos casos. A defesa ¢ pouco utilizada e ¢ baixo seu acolhimento: a objecio de preexecutividade ocorre
em 4,4% dos casos e os embargos a execugdo em 6,4%, sendo seu indice de acolhimento, respectivamente, de
7,4% e 20,2%. Observe-se que, do total de processos da amostra deste estudo, a procedéncia destes mecanismos
de defesa foi reconhecida em apenas 1,3% dos casos.

O resultado das agoes de execugio fiscal é geralmente extremo: o pagamento (em 33,9% dos casos, no geral,
e em 45%, se hd citagdo pessoal) ou a prescrigio (27,7%) e o cancelamento da divida (17%). A arrecadagio é,
em média, de R$ 9.960,48, com grande varia¢io se movida pela PGEN (R$ 36.057,25) ou pelos conselhos (R$
1.228,16).

As frequéncias médias das etapas do processo apresentadas na tabela 4 retratam o perfil da execucao fiscal

na Justica Federal.

TABELA 4
Frequéncias médias e etapas da execucdo fiscal
Frequéncia Etapa
1 Autuacdo

1 Despacho inicial

0,65 Tentativa de citagdo pelo correio

0,7 Tentativa de citagdo por oficial de justica
0,13 Tentativa de citacdo por edital

0,67 Mandado de penhora e avaliacdo expedido
0,07 Leildo

4,88 Vistas ao exequente

0,04 Objecao de preexecutividade

0,07 Embargos de devedor ou de terceiros
0,03 Agravo

0,13 Apelacéo

0,02 Recurso especial ou extraordinario

1 Sentenca

1 Baixa definitiva

Elaboracdo propria.

Otempomédiototaldetramitagaodoprocessodeexecugaofiscal naJusticaFederalde primeirograuédeoito
anos,doismesesenovedias. Importantenotarqueostemposparciaisquecompoemo processamento, apresentados
na tabela 5, retratam algumas caracteristicas interessantes deste tipo de acdo. Primeiramente, ressalta-se
a evidente dificuldade enfrentada na etapa de citagdo, atestada tanto pelo nimero absoluto de dias
despendidos nos casos em que se busca o devedor quanto pelo tempo ponderado em fungio da frequéncia
de tentativas de citagdo que ocorrem no processo de execugdo fiscal médio. Em segundo lugar, salienta-
se que embora o tempo médio despendido no julgamento das defesas e dos recursos apresentados pelo
executado ¢ consideravelmente extenso se observado o valor absoluto, em dias, a baixissima frequéncia com
que os executados os empregam faz com que o seu impacto sobre o tempo de tramitagio do processo de

execugao fiscal médio seja bastante pequeno.
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TABELA 5

Etapas da execucdo fiscal segundo a frequéncia de ocorréncia e os tempos médios absoluto e
ponderado de processamento

Etapa et B e I
Autuacao 1 183 183
Da peticdo inicial a autuacdo 1 17 117
Da autuacdo ao despacho inicial 1 66 66
Citagao 1,46 1.315 1.920
Do despacho inicial até a ordem de citacdo 1,46 28 41
Da ordem de citagdo até a localizacdo do executado ou a extincdo do processo 1,46 1.287 1.879
Penhora 0,67 540 362
Leildo 0,07 743 52
Defesas e recursos 0,087 2.647 230
Decis&o sobre a objecéo de preexecutividade 0,05 574 29
Decis&o sobre cada embargo de devedor ou de terceiros 0,07 1.566 110
Decisdo sobre os recursos (agravos, apelacGes, recursos especiais e extraordinarios) 0,18 507 92
Baixa 1 243 243
Tempo total de tramitacdo 5.671 2.989

Elaboracdo propria.

Por sua vez, os tempos operacionais das atividades do processo, realizadas majoritariamente pelos servido-
res, indicam que a penhora, a localizagao do devedor, o leilao e a decisao sobre a objecao de preexecutividade

demandam maior dedicacio, conforme a tabela 6.

TABELA 6
Etapas da execucdo fiscal, agentes responsaveis e tempos de mao de obra diretamente empregada
Ftapa Responsavel (em minutos) A tempo total
Juiz Servidor Outro (em minutos)

Autuacdo 0,0 17,3 3,5 20,8
Despacho 0,3 8,5 0,2 9,0
Citacdo pelo correio (AR) 0,0 8,6 1,5 10,0
Citacao por oficial 0,0 266,9 3,1 269,9
Citacao por edital 8,3 37,9 5,5 51,6
Penhora 43 396,6 10,8 41,7
Leildo 9,5 193,6 6,6 209,8
Objecdo de preexecutividade 41,5 711 2,6 115,2
Embargo 1,3 33,6 4,3 39,1
Agravo 0,0 59 1,4 7,2
Apelacdo 0,0 5,9 1,4 7.2
Recurso especial ou extraordinario 0,0 5,9 1.4 7,2
Sentenca 20,6 73,7 2,3 96,6
Baixa 0,0 16,1 1,1 17,2

Elaboracdo propria.

Finalmente, o custo médio da execugao fiscal na Justica Federal de primeiro grau, composto basicamente
pelo fator mao de obra, pode ser expresso por dois valores distintos: R$ 4.368,00 ¢ R$ 1.854,23. Em linhas
gerais, o primeiro valor reflete o custo ponderado da remuneragio dos servidores envolvidos no processamento
da execucio fiscal ao longo do tempo em que a agdo tramita; o segundo valor reflete o custo da remuneracio
destes servidores em face do tempo operacional das atividades efetivamente realizadas no processo, acrescido
do custo fixo (despesas de capital e custeio) estimado em R$ 541,11. A diferenca entre os dois valores explica-
se pelo fato de que os custos agregados pelo tempo em que o processo permanece parado e pela mao de obra
indireta, embutidos no primeiro valor, s3o excluidos do segundo.
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Os testes de correlacao realizados com os dados colhidos neste estudo indicaram a relevancia de fatores
como o perfil da parte e o valor da causa na determinagio do tempo de processamento e do resultado das agées,

nos seguintes termos:

*  as agoes promovidas pela PGF" tendem a ser mais demoradas que aquelas patrocinadas pela PGFN.
As agoes propostas pelos conselhos de fiscalizagio das profissoes liberais sao em regra as mais rdpidas;

e asacdes de autoria da PGF e dos conselhos de fiscalizagdo tém maior probabilidade de baixa por paga-
mento, ao contrario daquelas promovidas pela PGFN;

*  as agbes movidas contra pessoas fisicas sdo significativamente mais rdpidas, e mais provavelmente resul-
tam em pagamento;

*  quanto maior o valor da causa, mais répido ¢ o executivo fiscal e maior é a probabilidade de que resulte
em pagamento; e

*  0s processos que tramitaram em mais de uma vara so significativamente mais demorados, e apresentam
menor probabilidade de resultar em pagamento.

Em relagio aos fatores usualmente apontados como cruciais na determinagio do tempo de tramitacio
das acoes de execugao fiscal ou de sua efetividade, cabe registrar alguns aspectos relevantes quanto a sua signi-

ficAncia na variacao dos resultados:

*  quanto a especializagio das varas, ndo houve qualquer diferenca significativa entre o desempenho das
varas exclusivas de execucio fiscal e o das varas mistas;

*  quanto a virtualizagio de autos, ndo houve qualquer variagao significativa de desempenho entre as varas
que trabalham com autos fisicos, digitais ou virtuais;

*  quanto ao tempo em que o juiz exerce a jurisdicio em um mesmo local, nio se observou qualquer impacto
significativo sobre o tempo médio de duragio do executivo fiscal, mas hd variagoes significativas no que
tange ao motivo de baixa — quanto maior o tempo de atuacio do juiz na vara, maior a probabilidade de
que a execugio fiscal resulte em pagamento;

e quanto ao uso do BACENJUD, niao houve variagio significativa entre o tempo de duragio dos
executivos fiscais nas varas que empregam prioritariamente o sistema e aquelas que o utilizam de modo
apenas subsididrio;

*  quanto ao numero de processos por servidor, nao se observou qualquer evidéncia significativa de que este
indicador esteja correlacionado com o tempo de duragio do executivo fiscal; e

* quanto ao exercicio da competéncia delegada pela Justica Estadual, nio houve qualquer variagio
significativa entre os processos que vém das varas estaduais e aqueles remetidos por outras varas federais.
Assim, nao se pode afirmar que as varas estaduais, no exercicio da competéncia delegada, tenham
desempenho pior que a Justica Federal.

Os dados produzidos neste estudo permitem ainda uma reflexao mais ampla, que, além do debate espe-
cifico a respeito da estrutura de custos da execugio fiscal, alcanga questdes relativas ao desenho institucional, a

organizagio e gestao administrativa, e s normas processuais que regem este procedimento judicial.

Desenho institucional

Este estudo evidenciou auséncia de visdo sistémica no processamento do executivo fiscal. Ainda que exista
preocupacio eneralizada com o tema, identificou-se baixo grau de cooperagio entre os atores intervenientes
(poderes Judicidrio, Legislativo e Executivo e advocacia, pablica ou privada). Isto resulta em problemas de

coordenagao entre as organizagdes envolvidas, em especial no setor publico.

15. Conforme explicagdo na secdo trés, a PGF atua como representante de autarquias e fundacdes publicas federais com o advento da Lei n® 10.480.
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Para promover melhorias neste aspecto, sugere-se adotar medidas no sentido de: 7) compartilhamento
efetivo das informagoes existentes, por exemplo, a respeito do devedor e de seus bens, de modo a tornar mais
rdpidas e efetivas a citacdo e a penhora, fases comprovadamente criticas do processo; e 7) promocio de didlogo
interinstitucional sobre o fluxo da execugio fiscal, visando a construgao de solugdes que, respeitando o papel
desempenhado por cada um dos atores, resultem na integragio das organizacoes e dos fluxos administrativos

e processuais da execugao fiscal.

Verificou-se, também, que a execugio fiscal vem sendo utilizada pelos conselhos de fiscalizagao das profis-
soes liberais como instrumento primeiro de cobranga das anuidades, multas e taxas de fiscaliza¢io que lhes sio
devidas, muitas vezes de valor irrisério. Este uso irresponsdvel do sistema de justica compromete gravemente
a eficiéncia e a efetividade do executivo fiscal. Com o objetivo de reduzir, ou mesmo eliminar, esta prética,
recomenda-se a uniformizacio dos entendimentos adotados por alguns tribunais e segées judicidrias, que nao

permitem aos conselhos o manejo deste instrumento processual.

Organizagio e gestio administrativa

O estudo demonstrou que a organizacio e a gestdo administrativa da Justica Federal de primeiro grau sio
ineficientes, em que pese o esforgo empreendido por magistrados e serventudrios no desempenho de suas funcoes.
O emprego generalizado de modelos ultrapassados de administragao, associados a gestao produtivista, resultam
na organizagio atomista das atividades administrativas, que centra esforcos no cumprimento de tarefas, em
detrimento da obtengio de resultados (no caso, a recuperagio do crédito). Além de ineficaz, o atual modelo de
organiza¢do do trabalho gera impactos negativos expressivos sobre a subjetividade dos servidores, desmotivando-

os e desvalorizando-os.

Ainda que essas questoes digam respeito a dimensdo cultural da organizacio da Justica, de dificil
transformagdo em curto ou médio prazo, a solugdo passaria por: i) formular novos modelos de gestio, com
foco em resultados e atentos as peculiaridades do servico publico; 7i) criar espacos de discussdo e troca de
experiéncias entre magistrados e servidores, que permitam a constru¢ao de solugoes coletivas e a disseminacio
de boas préticas; 7ii) investir na qualidade da informacio e em bases de dados consistentes, capazes de produzir
relatérios gerencialmente tteis e confidveis; e 7v) profissionalizar a gestdo, recorrendo, inclusive, a contratagio

de servidores com qualificagao especifica.

O sucesso da politica de digitalizacio e virtualizagio de processos judiciais depende, em grande medida,
da revisao do modelo de organizacio e gestdo administrativa da Justica nos termos acima indicados. Da forma
como vem sendo implementada, reproduzem-se em meio virtual os mesmos vicios e fatores geradores de ine-

ficiéncia que se pretende combater.

Adicionalmente, o combate aos problemas de morosidade e acimulo de processos em estoque a partir
de metas produtivistas, além de agravar os problemas de gestao ja mencionados, induz a adogao de estratégias

que artificializam a obtenc¢io dos produtos que sao objeto de mensuracio (por exemplo, processos baixados).

As questdes de ordem administrativa também repercutem negativamente no andamento do processo
judicial. Compreendidas como tarefas a serem cumpridas, sem qualquer compromisso com resultados, ativi-
dades como a citagio, a penhora, a avaliagio e o leilao tornam-se pouco eficazes. Se a citagio pessoal vélida
e imediata, seguida da localizacio e penhora dos bens, é tdo importante para o sucesso do executivo fiscal,
como indicam os dados previamente apresentados, a gestdao com foco em resultados preocupar-se-ia mais com
estratégias de localizagao do executado e de seus bens que com o mero cumprimento formal das atividades

cartordrias que lhes sdo subjacentes.
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Nesse sentido, iniciativas para melhorar o intercAmbio de informagdes entre atores envolvidos e processos
com as mesmas partes, ou implantar bancos ptblicos de dados sobre domicilio e bens penhordveis, ampliariam
significativamente a eficicia do procedimento. Da mesma forma, mais que organizar leiloes, a Justica deveria
concentrar-se em garantir a qualidade dos bens penhorados e sua imediata expropriagao, utilizando-se de

meios alternativos, tais como alienagio privada e conversio em renda.

Normas processuais

O procedimento legal da execugao fiscal busca equilibrar a satisfagao do crédito com o direito de ampla defesa
do executado. Entretanto, os dados deste estudo demonstram que os mecanismos disponiveis para defesa sao
pouco acionados pelo devedor, o qual, em regra, prefere efetuar o pagamento ou aguardar a prescri¢io do
crédito. Logo, a simplificacdo dos procedimentos e o aumento da celeridade do processo de execugao fiscal
nio comprometeriam as garantias de defesa do executado, mas resultariam em melhoria na recuperagao dos

valores devidos.

Analisando-se de forma maisaprofundada os resultados deste estudo, pode-se inclusive colocar em discussao
omodelo processual atualmente utilizado na recuperagao de créditos da Fazenda Pablica. Neste cendrio, propostas
jd em debate oscilam entre a reforma mais ou menos profunda da Lei de Execugao Fiscal e a descaracterizagao da
natureza judicial do procedimento. Entretanto, considera-se que o debate bem informado sobre estas questoes
requer a realizacio de outros estudos, que complementem o quadro ora fornecido tratando detalhadamente de
temas como: 7) o processo administrativo fiscal; 77) os embargos a execugao; iiz) os recursos em segundo grau
de jurisdicao; 7v) a efetividade e a eficicia da execugao fiscal na Justica Estadual; e v) os componentes da mao

de obra indireta utilizada pelo Poder Judicidrio.
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