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Introducéo

A volta a democracia e a emergéncia da Constituigdo Federal de 1988
marcam o inicio de uma nova trajetdéria do Poder Judiciario no Brasil, indo
de um carater quase protocolar ao longo da Ditadura Militar a uma institui-
¢do socialmente destacada e politicamente ativa. Esta mudanca foi acompa-
nhada por um acentuado crescimento or¢amentario, de forma que a literatura
aponta que o custo de nosso Poder Judicidrio ndo encontra paralelo no mun-
do (Da Ros, 2015; Da Ros; Taylor, 2019).

Nesse sentido, no presente trabalho, investigo como se deu o crescimen-
to institucional do Poder Judicidrio nas dltimas trés décadas a partir de duas
variaveis: orcamento e emprego publico.” Meu objetivo sera compreender sua

1 Parareplicagdo dos dados: https://doi.org/10.7910/DVN/D9Q4RU

2 Pesquisador associado no Nicleo de Pesquisa em Direito e Ciéncias Sociais (DECISO-IESP). Professor na
Universidade Estadual do Piaui (UESPI), Picos, PI, Brasil. Email: joaochaves.pcs@uespi.br

3 Embora ndo exista um consenso, neste trabalho, utilizo a expressdo “emprego publico” tal como definida na
literatura, designando de forma ampla o “estoque de empregos ptiblicos”. Nesse sentido, a express&o inclui tanto
os trabalhadores da administracdo direta (servidores publicos), quanto os que atuam na administragdo indireta
(empregados publicos) (Carvalho Filho et al, 2009, p. 2). Esta € a definicdo adotada pela Organizacdo para a
Cooperagéo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) ao comparar as experiéncias dos diversos paises.
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politica financeira e a gestdo de sua forca de trabalho, elementos centrais para
o desempenho de suas fung¢oes institucionais. O itinerario aqui percorrido se
dividira em dois momentos.

Em primeiro lugar, examino em perspectiva historica a relagdo entre
as fungdes assumidas pelo Estado e seus reflexos no orcamento e no emprego
publico. Com isso busco compreender a economia politica e as escolhas ins-
titucionais que envolveram os diferentes padrdes de organizagio estatal, com
foco tanto no cendrio internacional como na realidade brasileira. Esta recons-
trugdo serd feita a partir da literatura da economia e da ciéncia politica.

Num segundo momento, trato da dindmica brasileira recente sob a 6ti-
ca da politica orcamentdria e de pessoal. Inicialmente investigo as transforma-
¢Oes na forca de trabalho de cada um dos poderes com foco nas semelhancas e
contrastes com o Poder Judicidrio. Em seguida, analiso a dindmica prépria do
Judicidrio com o objetivo de compreender sua politica financeira e orgamenta-
ria e a gestdo e as caracteristicas de sua for¢a de trabalho. Aqui minha analise se
dard a partir de dados sobre sua dotacio orcamentaria, suas despesas publicas e
as caracteristicas de seu pessoal.

Além de suprir uma lacuna na literatura sobre as caracteristicas insti-
tucionais do Poder Judicidrio, o presente trabalho busca contribuir para o de-
bate sobre seu custo para a sociedade brasileira. E de se ressaltar que o maior
contingente de servidores publicos no Brasil se concentra nas dreas de satide e
educacio, de forma que a temdtica do emprego publico estd diretamente rela-
cionada a oferta de servigos publicos. Assim, investigar estas questdes no am-
bito do Judiciario permite-nos examinar fatores fundamentais para o alcance
de sua atividade-fim, que é uma prestag¢io jurisdicional que assegure a efeti-
vidade das normas juridicas e a garantia de diretos fundamentais.

Fungodes estatais e emprego ptblico: uma pequena histéria

As dindmicas do emprego publico vistas ao longo da historia guardam
intima relagdo com as fungdes assumidas pelos Estados nacionais. Em tipo-
logia histérico-estrutural, Fernandes e Palotti (2019, p. 689-690) tragam um
paralelo entre as concepgdes de Estado e as atividades assumidas pelo setor
publico ao longo do tempo. Até o século XIX, as funcdes desempenhadas por
governos do tipo despdtico, absolutista e liberal estiveram restritas ao aparato
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central do estado - restringindo-se a arrecadagdo de tributos, a seguranga e
defesa, a emissdo de moeda e a imigracao.

Até entdo o cenario era de paises predominantemente rurais e agrico-
las com infraestrutura urbana incipiente — o que explica o reduzido peso do
emprego publico tanto no Brasil como no cenario internacional. Carvalho
Filho (2002, p. 29) aponta o perfil limitado de nosso emprego publico duran-
te o Império em que a administracdo possuia um carater regulamentar, do-
tada de limitados recursos financeiros e nimero diminuto de funcionarios -
além de um sentido aristocratico ja que boa parte de suas despesas relaciona-
va-se aos gastos da Corte.

Este cenario mudaria apenas nos anos 1950. No plano internacional, o
fim da IT Guerra Mundial sera fundamental para a emergéncia de uma nova
perspectiva em que as fun¢des estatais passam a englobar tarefas como infraes-
trutura, desenvolvimento econdémico e bem-estar social. Tal mudanca relacio-
na-se com o consenso politico e intelectual que se consolidou a época, em que
se verificou a necessidade de reconstrugéo da infraestrutura dos paises destrui-
da pela guerra (Mattos, 2011a). Havia ainda a necessidade de intervengdo na
paz social, combatendo desigualdades e auxiliando os mais necessitados a fim
de impedir a ascensdo de novos extremismos como o fascismo e o nazismo.

Na base de todo este cendrio, que perdura até fins dos anos 1970, esta
um nivel elevado de crescimento econdmico aliado a um aumento da arreca-
dagdo de impostos, gerando condigdes fiscais para investimentos na expansio
de atividades sociais e produtivas por parte do setor estatal. Nesse momen-
to surge uma nova configuracio politica: o estado de bem-estar social ou, em
alguns casos, o estado desenvolvimentista. No primeiro caso, visto sobretudo
na Europa, assistiu-se a expansio das fungdes estatais em dreas como previ-
déncia, satde e educacio.

O Brasil serd exemplo do segundo caso em que o crescimento do em-
prego publico foi resultado do processo de industrializagao tardia. A partir dos
anos 1930, o Estado assume fungdes de promogido do desenvolvimento eco-
nomico, sendo responsavel tanto pela organizagido administrativa (constitui-
¢do de um setor financeiro, organiza¢io da infraestrutura, formagao da pre-
vidéncia), quanto por um papel “empreendedor” com a criagdo de empresas
estatais dedicadas a realizagdo de investimentos em dreas estratégicas. Isso se
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somara a um processo de urbaniza¢do, culminando em periodo de aumento
expressivo do emprego publico entre 1950 e 1980, com média de 65% por dé-
cada (Mattos, 2011b, p. 244).

Apesar deste crescimento, nossa expansiao ndo atingiu o patamar vis-
to, por exemplo, na Europa e nos Estados Unidos. Enquanto nestes o aumen-
to do emprego publico entre 1950 e 1980 o levou a um percentual superior a
25% do total das ocupagdes, entre nds, ele representou apenas cerca de 15%
do total de vinculos de trabalho (Lopez; Guedes, 2020, p. 8). Além disso, no
Brasil ndo houve a constitui¢io de um estado de bem-estar social, cujas ra-
zdes relacionam-se com aspectos historicos e institucionais como nosso pa-
dréo de desenvolvimento econémico, uma fraca organizacgdo sindical e social
e longos anos sem democracia (Mattos, 2011b, p. 246-247).

Em fins dos anos 1970, todo esse cendrio sera abalado por crises eco-
ndémicas que levardo a queda nas taxas de crescimento dos Estados nacionais.
E nesse momento que ressurge um discurso que relacionara problemas fis-
cais ao tamanho do estado. A solu¢io apontada para a crise remetera a pro-
postas de redugio do setor publico associadas a cortes em programas sociais
e extin¢do ou diminui¢io de estruturas das administragoes direta e indireta
(Lassance, 2017).

Na Europa iniciou-se um processo de desmonte das politicas de bem-
-estar social, com reducdo do investimento publico, privatizagdes e precariza-
¢do do emprego publico. A receita adotada no cendrio nacional também serd
aquela vinculada ao idedrio neoliberal. A partir dos anos 1990, havera no Brasil
uma reordenagdo na atua¢do do Estado com foco na redugdo do setor publi-
co, a partir da implementagdo de medidas que promoverao a restrigiao do gas-
to com pessoal e a flexibilizagdo nas contratagoes.

Este cendrio ira mudar apenas na segunda metade dos anos 2000.
Aproveitando-se de panorama econdmico favoravel, inicia-se no pais um ci-
clo de altas taxas de crescimento, reducdo da inflacdo e aumento do investi-
mento publico (Barbosa, 2018, p. 104-105). Este cendrio terd impacto direto
sobre o emprego publico a partir de uma inflexdo na trajetéria de queda no nu-
mero de servidores. Este periodo de retomada sera caracterizado tanto por um
crescimento quantitativo quanto qualitativo da forca de trabalho, seja por seu
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aumento em numeros absolutos, seja por sua profissionalizacido (Fernandes;
Palotti, 2019; Nogueira; Cardoso Junior, 2017).

Nesse sentido, o que se observa é que o emprego publico apresentou di-
versas dindmicas ao longo do tempo, que se distinguem a partir da amplitude
das fung¢des assumidas pelos Estados nacionais em diferentes cenarios politi-
cos, sociais e econdmicos. Um outro aspecto destacado pela literatura é que,
em momentos de fortalecimento da democracia, ha uma invariavel expansao
da oferta de servigos publicos com a consequente expansido do emprego pu-
blico (Mattos, 2011b).

A redemocratizacido e a reestruturacio institucional do Poder
Judiciario

Na secdo anterior, pudemos identificar as dindmicas do emprego pu-
blico a partir de sua economia politica e das fung¢des institucionais assumi-
das pelo Estado. Vimos como nosso crescimento deu-se em razdo do estimu-
lo & industrializagdo realizado pelo setor estatal, modelo que entra em colap-
so nos anos 1980. Com sua derrocada, a Ditadura Militar nos deixou como le-
gado elevadas taxas de inflagdo e baixo crescimento econdémico, contra o qual
serdo adotadas como antidoto politicas restritivas com impacto negativo so-
bre o emprego publico.

Todo esse processo acarretou profundas alteragdes no setor publico bra-
sileiro. Na presente se¢do, analiso as dindmicas do emprego publico desde a vol-
ta a democracia, a fim de compreender as mudancas quantitativas e qualitati-
vas que ocorreram em cada um dos poderes, notadamente no Poder Judicidrio.

A retomada da autonomia e a reestruturacdo do Poder Judiciério

O retorno a democracia representou uma crescente reversao do pre-
dominio do Executivo federal que, ao longo do regime ditatorial, impos-se de
maneira autocratica, mantendo os demais poderes sob seu jugo.* Como con-

sequéncia, havera uma reestruturagio institucional dos Poderes Legislativo e

4 Quanto ao Poder Judicidrio, uma série de medidas anularam sua autonomia e independéncia (Sadek, 2010, p.
8-10). Dias apds o golpe militar perpetrado em 1964, o Ato Institucional n° 1 proibiu o Judicidrio de analisar as
cassacOes de mandatos e a suspensdo de direitos politicos de opositores do regime. Com o recrudescimento
levado a cabo pelo Ato Institucional n® 5, ministros do Supremo Tribunal Federal contrérios ao regime autoritdrio
foram cassados. Além disso, Al-5 conferiu poderes autocraticos ao Presidente da Republica, permitindo-o demitir,
remover ou aposentar qualquer magistrado, impedindo ainda a apreciacao judicial dos arbitrios praticados por
agentes da ditadura como torturas, mortes e outras violagdes de direitos humanos.
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Judicidrio com reflexos diretos sobre suas funcées e suas estruturas adminis-
trativas. Em termos concretos, entre 1986 e 2019, Legislativo e Judiciério te-
rdo crescimento cinco vezes maior que o Executivo em numero de servidores
publicos: o primeiro de 492% e o segundo de 506% (IPEA, 2021).

O expressivo crescimento visto no Poder Judicidrio se deu por dois ca-
minhos. Num primeiro momento, entre 1986 e 1990, hd uma dinidmica propria
com forte crescimento em seu nimero total de servidores. De um lado, ha uma
demanda reprimida ao longo da ditadura, quando o or¢amento do Judicidrio es-
teve sob o controle da Unido. No periodo, aos 6rgaos judiciais ndo era permiti-
da a fixagdo de despesas, a realizagdo de investimentos, nem a criagdo de cargos.

De outro lado, a nova Constituicdo Federal buscou restabelecer a inde-
pendéncia do Judiciario ao garantir sua autonomia administrativa e financeira,
conferindo-lhe o controle de suas finangas e iniciativa propria para organizagdo
de sua politica orcamentaria. Além disso, promoveu uma série de mudangas es-
truturais, como a reestruturacio da Justiga Federal com a criagdo do Superior
Tribunal de Justica e de cinco Tribunais Regionais Federais (TRF’s), bem como
com o fortalecimento dos Juizados de Pequenas Causas (atuais Juizados Especiais).

Todas essas medidas terdo impacto imediato no emprego publico, a par-
tir da criagdo de inimeros 6rgaos, de novos cargos e da estruturagdo das car-
reiras. Apenas no primeiro ano da nova carta constitucional, havera um cresci-
mento de cerca de 70% na estrutura de pessoal do Poder Judicidrio, com desta-
que para a Justica Estadual que dobrou sua for¢a de trabalho com um aumen-
to de 107%. Entre 1986 e 1990, o Judicidrio apresentou crescimento anual mé-
dio de seus servidores de 21,95%, percentual bastante superior ao Legislativo
(7,16%) e ao Executivo (2,49%).

Apos este primeiro momento, o Poder Judicidrio passa a seguir a dindmica
vista nos demais poderes. Lopez e Guedes (2020) identificam trés fases na dindmi-
ca do emprego publico no Brasil a partir da redemocratizagio: estabilidade (1986-
1994), retragdo (1995-2002) e retomada (2004-2017). Entre 1995 e 2002, no perio-
do de restricdo do emprego publico, ha uma queda no ritmo de seu crescimento

5 Todos os dados desta seg&do foram colhidos na plataforma “Atlas do Estado Brasileiro” (IPEA, 2021), que utiliza
base de dados da Relagdo Anual de Informagdes Sociais do Ministério da Economia (RAIS/ME). Quanto ao Poder
Judicidrio, tais dados levam em conta apenas os vinculos daqueles que integram sua estrutura administrativa,
como juizes, servidores efetivos e ocupantes de cargos comissionados. Na se¢&o seguinte, tratarei de toda a forca
de trabalho do Judiciario, incluindo pessoal terceirizado, estagidrios e demais auxiliares, que correspondem a
parcela significativa de seu pessoal.
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no Judicidrio que variou positivamente em cerca de 40%, puxado pela alta no cres-
cimento da Justica Estadual (46,23%), enquanto a Justica Federal cresceu 29,68%.

No periodo seguinte, de retomada, o Judicidrio ampliara o ritmo de
crescimento de sua forca de trabalho expandindo-se em 52,51% entre 2004 e
2017. Desta vez, a alta sera puxada pela Justica Federal, na esteira da restrutu-
racio do servico publico na Unido, com aumento de 64,19% de sua forca de
trabalho. A Justica Estadual, por sua vez, manteve seu ritmo de crescimento do
periodo anterior com alta de 45,90%. A partir de 2018, inicia-se uma tendén-
cia de queda generalizada do emprego publico, motivada pelas crises politica
e econdmica e pela ascensdo do governo de extrema-direita de Jair Bolsonaro.

Diante disso, nas tltimas trés décadas, o Poder Judiciario quase triplicou sua
participa¢do no total de empregos publicos no Brasil, de forma que seus vinculos
foram de 1,16% para 3,31%. No gréfico abaixo, a variagdo do niimero de servidores
publicos por poder e periodo, conforme a classificagdo de Lopes e Guedes (2020).

Gréfico 1 - Variagdo do nimero de servidores por poder e governo (1986 - 2019)
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados de IPEA (2021).
Nesse sentido, podemos afirmar que a volta a democracia deu inicio

a um processo de efetivo fortalecimento institucional do Poder Judicidrio no
pais. Sob a dtica do emprego publico, o que se verifica é que a retomada de sua
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autonomia e independéncia permitiram a reconstrucéo de sua forga de trabalho,
o que espelha a sua reestruturagdo administrativa. Como veremos na se¢ao se-
guinte, a esse crescimento quantitativo somam-se ganhos de ordem qualitativa.

A modernizacéo da forca de trabalho no Poder Judicidrio

Toda esta restruturacdo institucional levara a mudancas nas caracteris-
ticas da forga de trabalho do Judicidrio que também seguiu a tendéncia de mo-
dernizagdo e profissionalizacdo observada no setor publico brasileiro como um
todo. Entre 1986 e 2019, ha um aumento da escolarizagio média dos emprega-
dos ptiblicos em todos os poderes com expressiva reducdo no percentual de ser-
vidores nos niveis mais baixos de escolaridade.® Em contrapartida, houve aumen-
to do numero de servidores com nivel médio e superior que foram de 40% para
84%. Lopez e Guedes (2020, p. 26) interpretam esta evolugdo como decorren-
te da obrigatoriedade dos concursos publicos a partir da Constituigao de 1988.

No grafico abaixo, a variagdo da escolaridade dos servidores publicos
no pais entre 1986 e 2019.

Gréafico 2 - Escolaridade dos servidores publicos no Brasil (1986-2019)
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Fonte: IPEA (2021).

6 Parte dessa redugdo pode ser explicada pela terceirizagdo de servicos como seguranca e limpeza que se
consolidou a partir dos anos 1990 na administrag&o publica, cujos trabalhadores possuem vinculos privados com
empresas prestadoras de tais servigos.

7 Medida a partir de cinco niveis. O nivel 1 corresponde ao nivel fundamental incompleto; o nivel 2, ao fundamental
completo ou médio incompleto; o nivel 3, ao ensino médio completo e superior incompleto; o nivel 4, ao ensino
superior completo; e o nivel 5, & pés-graduagdo completa ou incompleta.
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No Judicidrio, este crescimento foi ainda mais expressivo, tornando-se
o poder com maior nivel de escolaridade do setor publico. Entre os fatores ex-
plicativos pode-se mencionar o tipo de atividade desempenhada e uma maior
uniformidade em seus cargos e fun¢des quando comparado, por exemplo, ao
Poder Executivo. Além disso, ha indicios de que parte relevante de seus cargos
de nivel médio sejam ocupados por servidores com curso superior em razdo da
atratividade salarial, evidenciada pela alta procura por seus concursos publicos.

Nesse sentido, entre 1986 e 2019, houve acentuada redu¢io no niumero
de vinculos sem ensino superior, que foram de 73,9% para 16,5% — dos quais
apenas 1,1% nao tem ensino médio completo. Com isso, o Judiciario se tor-
nou o poder com maior percentual de servidores com ensino superior indo de
26,1% para 83,5% de sua forga de trabalho. Além disso, entre 2006 e 2019, au-
mentou seu percentual de servidores com pds-graduagao de 0,1% para 3,0%.

No grafico abaixo, a variagdo da escolaridade dos servidores publicos
do Poder Judicidrio entre 1986 e 2019.

Gréfico 3 - Escolaridade dos servidores do Poder Judiciario (1986-2019)
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Além de possuir a forga de trabalho com melhor escolaridade, o Judiciario
também detém as maiores remuneragdes do setor publico. Entre 1985 e 2019,
Executivo e Judicidrio tiveram aumento real® na média de suas remuneracées
de 65,46% e 55,07%, respectivamente, enquanto o Legislativo registrou queda de

8 Valores corrigidos pelo INPC/IBGE para janeiro de 2023.
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8,21%. Nesse sentido, a média de rendimentos no Judicidrio foi de R$ 14.010,51,
enquanto a do Executivo foi de R$ 7.412,81 e a do Legislativo de R$ 9.136,22.°
Quanto ao nivel federativo, o Judicidrio federal apresenta média superior ao
estadual: R$ 19.727,61 contra R$ 17.840,01.

No grafico abaixo a variagdo real das remuneragdes do setor publico
brasileiro em cada um dos poderes entre 1986 e 2019.

Gréafico 4 - Média salarial por poder (1986 - 2019)
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados de IPEA (2021).

Quando se observa a distribui¢do das remuneragdes, verifica-se a mes-
ma dinamica. O Executivo concentra-se nas faixas inferiores, de forma que
77% de seus servidores recebem menos de R$ 5.000,00,'° em cuja faixa encon-
tram-se 62,56% no Legislativo e apenas 12,61% no Judiciario. Quanto aos ga-
nhos acima de R$ 10.000,00, este ultimo possui 56% de suas remuneragoes,
enquanto Executivo e Legislativo possuem apenas 6,76% e 17%, respectiva-
mente. A comparagdo entre os poderes no periodo de 1986 a 2019 aponta
que todos melhoraram a distribui¢do das remuneragdes em direcio a faixas

9 Ldpez e Guedes (2020, p. 34) apontam que, a despeito da taxa de crescimento anual média similar, a
remuneragdo mais alta no Judiciario relaciona-se também com a auséncia de nivel municipal. Isso porque esta
esfera concentra o maior nimero de servidores e as menores remuneragdes, puxando o rendimento médio dos
poderes Executivo e Legislativo para baixo. Como exemplo, no Executivo federal, que possui 8% dos servidores do
poder, a média salarial é de R$ 9.438,00, enquanto no Executivo municipal, que detém 62% dos vinculos, a média
é de R$ 2.970,00.

10 O Executivo a nivel municipal concentra as mais baixas remuneragdes, de forma que 86,78% de seus servidores
recebem até R$ 5.000,00.
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superiores. Chama atengdo a forte expansdo em dire¢do a ganhos acima de
R$ 10.000,00 no Judiciario.

No gréfico abaixo, a distribui¢do das remuneragdes por poder entre
1986 e 2019.

Gréfico 5 - Distribuigdo das remuneracdes por poder: 1986 x 2019
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados de IPEA (2021).

Um ultimo aspecto a se destacar refere-se & composi¢do da forga de
trabalho segundo género. Em geral, houve aumento na participacdo feminina
que, entre 1986 e 2019, foi de 50,0% para 60,4% do total da forca de trabalho.
Dentre os poderes, apenas o Legislativo possui maioria masculina, que respon-
de por 53,4% dos vinculos. No Executivo e no Judiciario, houve expansao da
participacdo feminina que, em 2019, chegou, respectivamente, a 61,0% e 53,1%.

No gréfico abaixo, a participagio, por género, do nimero de servido-
res publicos em cada um dos poderes.
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Gréfico 6 — Vinculos por género e poder: 1986 x 2019
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados de IPEA (2021).

Apesar da expansédo dos vinculos femininos houve ampliagdo na desi-
gualdade de rendimentos entre os géneros.!' Em 1986, as mulheres recebiam
17,1% menos que os homens, valor que se ampliou. Em 2017, o rendimen-
to feminino passou a ser 24,2% menor que o masculino. Tal dindmica ¢é vis-
ta tanto no Executivo quanto no Legislativo, onde as mulheres passaram a ga-
nhar cada vez menos que os homens. No Judicidrio, entretanto, houve redu¢io
na desigualdade de rendimentos. Em 1986, as mulheres recebiam, em média,
14,2% a menos que os homens. Em 2017, essa diferenca reduziu para 6,2%."?

O grafico abaixo trata da diferenca percentual a maior do salario mas-
culino em relagdo ao rendimento feminino.

11 Lopez e Guedes (2020) apontam para a necessidade de se analisar as ocupacdes para melhor compreender a
desigualdade de rendimentos por género. Assim, defendem a hipétese de que as mulheres ocupam fungdes de
menor remuneragao que existem em maior niimero, como é o caso das atividades de enfermagem e de magistério
no ensino bésico.

12 Aquestdo citada na nota anterior também pode ser vista no Judicidrio, em que as fungdes mais bem remuneradas
sdo majoritariamente ocupadas por homens, como as de magistrados e ministros de tribunais superiores. Como
sdo bastante minoritarios no total da forga de trabalho, estes postos ndo possuem significancia na média final,
dando a impressdo de ampla igualdade de rendimentos — quando, certamente, esconde uma desigualdade nas
ocupacdes.
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Gréfico 7 - Diferenca entre a média salarial de homens e mulheres por poder (1986 — 2017)
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados de IPEA (2021).

Diante de tal cenario, observa-se que o Poder Judicidrio seguiu a ten-
déncia dos demais poderes desde o fim da ditadura, de forma que a analise
das caracteristicas de sua for¢a de trabalho demonstra a sua melhor qualifi-
cagdo educacional, valorizagdo salarial e melhor distribui¢io em sua compo-
si¢do por género. Tudo isso aponta para a profissionalizacio de sua estrutura
administrativa e melhores condi¢des para o desempenho de suas atividades,
favorecendo seu fortalecimento institucional.

Na secdo seguinte, tratarei de maneira pormenorizada da trajetdria re-
cente das caracteristicas institucionais do Judicidrio a partir de seus contor-
nos orcamentarios e de seu gasto com pessoal.

Gestdo orcamentaria e politica de pessoal: gasto ptiblico e forca
de trabalho no Poder Judiciario

Na secdo anterior, investigamos a trajetéria do emprego publico no
Poder Judiciario desde a redemocratizagdo. Entretanto, a andlise até aqui em-
preendida ainda néo nos fornece um retrato detalhado de todo esse proces-
so. Nesse sentido, na presente se¢io, trato de dois de seus aspectos: gestdo or-
camentdria e politica de pessoal. Com isso, poderemos compreender como o
Judiciario tem organizado suas despesas e qual estratégia tem adotado quan-
to a gestdo de sua forca de trabalho.
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Politica orcamentdria e gasto publico: trés décadas de ganhos reais

Nesta secdo, tratarei da politica financeira do Poder Judicidrio com foco
na dindmica de seu gasto com pessoal, que responde por mais de 80% de suas
despesas. Para tanto investigarei como foi possivel a amplia¢do de sua for¢a
de trabalho e a valorizagdo de suas remuneragdes — as maiores entre todos os
poderes. Além disso, poderemos compreender o comportamento de seu gas-
to publico e sua gestdo ao longo do tempo.

Aqui merece nota um aspecto metodologico relativo a dificuldade no
levantamento de dados. Foi somente em 2011 que o Judicidrio passou a pro-
duzir sistematicamente publicacdes sobre suas caracteristicas institucionais.
A fim de possibilitar uma analise ampliada em termos temporais, procederei
a pesquisa em duas etapas.

Num primeiro momento, trato do or¢camento do Poder Judiciario a nivel
federal entre 1990 e 2020, a partir de sua dotacdo orcamentdria nas despesas pri-
marias no Or¢amento Geral da Unido. Num segundo momento, trato das despesas
de todos os 6rgaos do Judicidrio no periodo entre 2011 e 2021, a partir de dados
colhidos na plataforma “Justica em numeros” do Conselho Nacional de Justica.

A expansdo do Poder Judiciario federal no Orgamento Geral da Uniédo
(1990 —2020)

O desenho institucional estabelecido pela Constituicdo Federal de 1988
(CF/88) divide a competéncia do Judicidrio entre justica comum e justica espe-
cializada, acima das quais esta o Supremo Tribunal Federal (STF). Esta ultima
é composta pela Justica do Trabalho, pela Justica Eleitoral e pela Justica Militar.
Cada um destes ramos possui um tribunal superior, responsavel pelo julga-
mento em udltima instancia de suas matérias: Tribunal Superior do Trabalho
(TST), Tribunal Superior Eleitoral (TSE) e o Superior Tribunal Militar (STM).
A justica comum, por sua vez, é composta pela Justica Federal e pela Justica
Estadual, tendo o Superior Tribunal de Justica (STJ) como sua tltima instancia.

A estrutura judiciaria a nivel federal ¢ composta tanto pela justiga especia-
lizada (Justica Eleitoral, Justica do Trabalho e Justica Militar da Unido), quanto
pela justica comum (Justiga Federal e Justiga do Distrito Federal e Territérios),
além dos tribunais superiores (STE, STJ, TST, TSE e STM) e do Conselho Nacional
de Justica (6rgdo de ciipula em matéria disciplinar e administrativa). Tais 6rgaos
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concentram 41% das despesas, 56% das receitas, 31% dos magistrados e 35% dos
demais servidores publicos do Poder Judicidrio (CNJ, 2022).

O orcamento do Judicidrio a nivel federal é fixado apds aprovagio de
lei orgamentaria pelo Congresso Nacional e posterior san¢éo presidencial. Em
sintese, a proposta inicial é apresentada pelos Tribunais Superiores que o fa-
zem dentro de limites definidos pela Secretaria de Orcamento Federal (SOF)
vinculada ao Ministério do Planejamento. Tal 6rgao, responsavel pela anali-
se das propostas, pode ajusta-las as estimativas de arrecadagéo tributaria — de
forma que a autonomia financeira do Judiciario é limitada (Conti, 2019). Por
fim, consolidada e formalizada a proposta or¢amentaria da Unido, esta é en-
caminhada a Presidéncia da Republica que, por sua vez, apresenta projeto de
Lei Orgamentéria Anual (LOA) ao Congresso Nacional.

Nas ultimas trés décadas, como reflexo do acentuado aumento em seu
quantitativo de servidores e em seus rendimentos, o Poder Judicidrio a nivel fe-
deral apresentou forte expansdo no 4&mbito do Or¢amento Geral da Unido - que
congrega as despesas dos trés poderes a nivel federal. Entre 1990 e 2020, sua do-
tacdo orgamentdria saltou de 1,34% para 2,45% das despesas primdrias da Uniéo:
alta de 83,20% em sua participa¢do. Desde o Plano Real, entre 1994 e 2020, o
crescimento real do orcamento do Judiciario federal foi quase o dobro do cresci-
mento das despesas primdrias da Unido: 1096% contra 647% (Brasil, 2015, 2020).

Este expressivo crescimento ¢ resultado de um aumento ainda maior
em sua despesa com pessoal, que praticamente duplicou sua participagdo no
Or¢amento Geral da Unido, indo de 1,04% em 1994 para 2,01% em 2020. No
periodo, houve um crescimento real de 1353% na dotagao com pessoal nos
6rgaos do Judiciario federal. Este acelerado ritmo de crescimento, entretanto,
ndo ocorreu com as demais despesas primarias, de forma que o aumento real
das verbas de custeio foi de 293% e dos investimentos 87%."* Com isso, verifi-
ca-se um maior comprometimento do or¢amento do Judicidrio com despesas
com pessoal indo de 67,55% em 1994 para 82,06% em 2020.

Ao analisarmos tal dindmica a partir dos governos, verificamos que os
maiores aumentos do orcamento do Poder Judicidrio federal ocorreram entre

1995 e 2002 nas administragdes de Fernando Henrique Cardoso. Enquanto o

13 Importante ressaltar que sob a rubrica das “despesas de custeio” estdo incluidos gastos com pagamento a
juizes e servidores, tais como auxilios de diversas naturezas, bem como o pagamento de pessoal auxiliar como
trabalhadores terceirizados, o que indica que o gasto com a forga de trabalho € ainda maior.

Rev. Bras. Ciénc. Polit. v.43, p. 1-33, 275111, 2024 — 15



JOAO PEDRO PACHECO

orcamento geral da Unido teve crescimento anual médio de 8,72%, o gasto pu-
blico do Judiciario federal ampliou-se em 15,14% ao ano em valores reais. Esta
alta foi puxada pelo crescimento verificado em seu primeiro mandato (1995 -
1998), quando o aumento médio anual da dotacio orgamentaria do Judiciario
foi de 30,82%, mais que o dobro dos 14,08% observados no orcamento da Unido.

Nos governos de Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2010), o crescimento anual
médio foi similar ao registrado nas despesas primdrias da Unido: 7,42% nesta e
7,97% nos 6rgaos judicidrios. Nos governos Dilma (2011-2016), de maneira iné-
dita, houve perda real no orcamento do Judicidrio (-0,94%) a despeito do cresci-
mento anual médio do gasto da Unido em 2,79%. Além disso, merece destaque o
fato de que as despesas com pessoal que, como visto, sempre tém crescido acima
da dotagio da Unido e do prdprio Judicidrio, tiveram perdas reais ainda maiores:
-1,48%. Tais quedas foram recuperadas nos governos Michel Temer e Jair Bolsonaro
com alta anual média de 2,17% na dotagdo do Judicidrio e 3,39% nas despesas com
pessoal, a despeito da retracdo de 3,04% no or¢amento da Unido.

No grafico abaixo, o crescimento anual médio das despesas da Unido,
do Judicidrio a nivel federal e do gasto com pessoal no Judicidrio federal, nos
governos FHC (1994-2002), Lula (2003-2010), Dilma (2011-2016) e Temer-
Bolsonaro (2017-2020).

Gréfico 8 - Variagdo anual média da dotacdo orgcamentarias por governo (1994-2020)
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir da LOA (1994-2020) (Brasil, 2015, 2020).
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A partir disso, é possivel apontar que, ao longo das tltimas trés décadas,
o Poder Judiciario teve forte aumento em suas despesas quando vistas pelo 4m-
bito de sua dotagdo orgamentdria, cuja expansdo foi superior ao crescimento
registrado em todas as despesas primarias da Unido. Como consequéncia do
acentuado aumento tanto em seu nimero de servidores quanto em suas re-
muneragdes, o crescimento em seu gasto de pessoal foi o grande responsavel
pelo nivel de expansio de suas despesas, elevando o custo do Poder Judiciario.

Uma década de ganhos reais: o crescimento das despesas ptblicas do
Poder Judiciério no Brasil (2011-2021)

Na secdo anterior, identificamos a dindmica orgamentaria do Poder
Judicidrio a nivel federal, que integra o Or¢amento Geral da Unido. Apesar
do grande volume de recursos, a maior fatia do or¢amento do Judicidrio con-
centra-se na Justica Estadual, com 59% das despesas (CNJ, 2022). E 14 que se
encontra a maior fragdo de magistrados (69%), demais servidores (65%) e o
maior percentual de processos (79%). Em seu desenho institucional, o Judicirio
a nivel estadual é composto pelos Tribunais de Justica e suas unidades de 1°
grau. Diferentemente do Judiciario da Uniio, a Justica Estadual é vinculada
em termos or¢amentarios ao ente da federagdo em que se encontra situada.

Foi somente a partir de 2011 que passou a ser medido o gasto publico
de todos os ramos e esferas do Judicidrio, publicados anualmente pelo CNJ.**
Um ponto metodoldgico relevante desta publicagdo sdo os dados relativos a
“despesas com recursos humanos”. Enquanto as “despesas com pessoal” — ter-
mo utilizado na caracterizagao or¢amentaria corrente — englobam apenas gas-
tos de natureza salarial com agentes publicos que integram a estrutura admi-
nistrativa dos drgaos, as despesas com recursos humanos sdo mais abrangen-
tes.”” Em termos or¢amentarios, estes gastos referem-se tanto a despesas com
pessoal como de custeio.

As despesas de todo o Poder Judicirio seguem a mesma dindmica vista na
secdo anterior quanto ao nivel federal: aumento real, maior participagdo no orgamen-
to geral e crescimento do gasto com pessoal. Ao longo da tltima década, a despesa

14 A publicacdo exclui apenas os gastos do STF e do préprio CNJ, objeto de publicacdo especifica.

15 Sob a rubrica “despesas com recursos humanos” incluem-se os gastos com subsidios e remuneracdes de
magistrados e servidores ativos e inativos, pensdes, imposto de renda e encargos sociais; pagamento de
beneficios (ex.: auxilio-alimentag&o, auxilio-satde); pagamento de despesas em carater eventual e indenizatdrio,
tais como didrias, passagens e auxilio-moradia; gastos com terceirizados e estagiarios (CNJ, 2022, p. 86).
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total do Judiciario aumentou em relagdo ao PIB, indo de 1,2% em 2011 até atingir
1,5% em 2019, alta de 25% em sua participagdo. Em 2020, durante a pandemia da
COVID-19, recuou para 1,3% até atingir o patamar de 1,2% em 2021 (CNJ, 2022).

No periodo, houve maior comprometimento das despesas primarias com
recursos humanos que foram de 89,7% para 91,5% do total. Entre 2011 e 2020, o
custo de sua forca de trabalho aumentou 17% em valores reais. Contrariamente,
houve reduc¢io nas verbas de custeio e capital com retragio real de 6,3%, dimi-
nuindo sua participagdo na despesa total de 10,3% em 2011 para 8,5% em 2020.

Nesse contexto, o custo anual do Poder Judiciario por habitante cresceu
21,16% em valores reais entre 2009 e 2021, indo de R$ 404,36 para R$ 489,91.
No ultimo ano, houve reducio deste custo em 6,2% puxado pela queda de 42%
nas despesas com inativos (pensoes e aposentadorias), que representam 19,5%
dos gastos do Judicidrio — o que, possivelmente, relaciona-se com a pandemia
da Covid-19, cujas principais vitimas foram pessoas idosas. No grafico abai-
X0, a série histdrica do custo do Judicidrio por habitante.

Gréfico 9 — Custo anual do Poder Judiciario por habitante em reais (2009-2021)
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Fonte: CNJ (2022).
Quando se olha o gasto publico de todos os 6rgaos do Poder Judiciario

na ultima década, iniciada com os reflexos da Crise de 2008 sobre a economia
brasileira e marcada por uma crise institucional generalizada a partir de 2015,
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vemos que as perdas orcamentarias dai decorrentes tém se concentrado em
verbas de custeio e capital, mantendo-se incdlume nio s o gasto com pessoal
como seus ganhos reais. Na se¢ao seguinte, veremos como o Judicidrio tem ge-
rido sua forga de trabalho neste contexto de aumento de seu gasto com pessoal.

Politica de pessoal no Poder Judicidrio: uma década de perdas reais
(2011-2021)

Diferentemente do Poder Executivo, que possui ampla gama de cargos
e competéncias, o Judicidrio possui uma estrutura mais uniforme, dividida en-
tre “magistrados” e “servidores” Em termos administrativos, os juizes ndo sio
expressamente designados como “servidores”, embora o sejam sob um pon-
to de vista formal em termos orcamentarios.'* Aqui adoto a classificagdo nati-
va utilizando os termos “juizes” e “servidores”, fazendo-o apenas para fins de
analise da estrutura administrativa do Judiciério.

Nas segdes seguintes, analiso a politica de pessoal adotada no Poder
Judiciario, investigando a gestdo de seus recursos humanos na ultima década.

Juizes e servidores: tendéncias de reducéo da forca de trabalho

As funcgoes de juizes e servidores podem ser diferenciadas pelo exer-
cicio da atividade-fim do Poder Judiciario - a emissdo de decisdes judiciais —
que ¢é privativa dos magistrados. Os servidores podem atuar tanto na asses-
soria ao juiz como no cumprimento de suas decisdes. Além disso, executam
fungdes administrativas relacionadas ao funcionamento dos 6rgaos judiciais,
como recursos humanos ou finangas. Em geral, um servidor efetivo recebe en-
tre 30% e 40% da remunerac¢do de um juiz. Além deles, a forca de trabalho do
Judiciario é composta ainda por estagidrios, auxiliares da justica (conciliado-
res e juizes leigos'’) e funcionarios terceirizados.

Como vimos na se¢io anterior, o Poder Judiciario é marcado por suces-
sivos aumentos acima da inflagiao em seu gasto com pessoal, o que tem eleva-
do seu custo por habitante. Apesar disso, o crescimento das despesas, curio-

samente, ndo foi acompanhado pelo aumento no nimero de magistrados e

16 Esse tipo de diferenciagdo é comum entre drgdos juridicos e espelha a autoidentificagdo de seus membros.
No Ministério Publico, por exemplo, os promotores sdo designados como “membros do Ministério Publico”,
diferenciando-se dos “servidores” do Ministério Publico. Sob o ponto de vista do direito administrativo, os
magistrados e os membros do Ministério Publico s&o classificados como agentes politicos, tal qual chefes do
executivo e parlamentares (Di Pietro, 2023).

17 Responséveis pela conducao de audiéncias nos Juizados Especiais e em centros de mediacdo do Judicidrio.
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servidores efetivos em relagdo a populagdo. Embora estejamos pagando cada
vez mais por nosso Poder Judicidrio, temos cada vez menos juizes e servido-
res & disposi¢ao. Entre 2011 e 2021, em relagdo a 100 mil habitantes, houve
redugdo de 120,9 para 106,2 servidores efetivos e de 8,8 para 8,5 magistrados.

Como consequéncia, no periodo, houve queda no nimero absoluto de
servidores efetivos (-3,1%) e timido crescimento no nimero de magistrados
(6,7%) — que, como visto, ndo tem acompanhado o crescimento da popula-
¢do. No grafico abaixo, a varia¢do percentual do numero de juizes e servido-
res entre 2011 e 2021.

Gréafico 10 - Variagdo no percentual de juizes e servidores efetivos do Poder Judiciario (2011-
2021)
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados de CNJ (2022).

Além disso, o niimero de cargos existentes também seguiu tal tendén-
cia, com aumento de apenas 6,2% nos postos de juiz e queda de 6,7% nos de
servidor efetivo. Um detalhe importante é que a redugdo no niimero de car-
gos de servidor decorre de sua extingdo, medida que s6 pode ocorrer pela via
legislativa a partir de iniciativa do proprio Judicidrio. Assim, tem se manti-
do o percentual de cargos vagos em ambos os casos — proximo a 20% do to-
tal - de forma que um em cada cinco postos de servidor efetivo ou de magis-
trado encontra-se vacante. No grafico abaixo, a série histérica do percentual
dos cargos vagos.
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Gréafico 11 —Percentual de cargos vagos de juiz e servidor no Poder Judiciario (2011-2021)
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados de CNJ (2022).

Diante deste cendrio, o que se observa é uma tendéncia de queda, em
relagdo a populagdo, no numero de juizes e servidores no Poder Judicirio na
ultima década. Entretanto, as timidas variacdes ganham relevo quando se ob-
serva que tém sido acompanhadas por consideraveis aumentos acima da in-
flagdo dos gastos do Judicidrio com pessoal. Isso demonstra que o aumento do
custo da estrutura judiciaria suportado pela sociedade nao tem sido acompa-
nhado pelo aumento no niimero de profissionais, o que podera acarretar um
Judicidrio mais caro com menor capacidade de trabalho, principalmente dian-
te da crescente demanda.

O crescimento da forga de trabalho sem vinculo efetivo: tendéncias de
precarizagao?

A dinamica vista no quantitativo de juizes e servidores efetivos néo se
aplica a forga de trabalho sem vinculo com o Judiciario. Entre aqueles que ndo
sdo recrutados por concurso publico, houve expansao em 37%. Neste grupo
estdo incluidos servidores sem vinculo (ocupantes de cargo em comissio ou
requisitados de outros 6rgiaos'®) e a “forca auxiliar” (trabalhadores terceiriza-

18 A requisi¢do de pessoal junto a outros érgdos é comum em municipios de pequeno porte, onde servidores
municipais integram a equipe de trabalho do Judiciario local.
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dos, estagiarios e auxiliares da justi¢a). Enquanto o primeiro grupo cresceu
33,36%, este tltimo cresceu 37,61%.

No grafico abaixo, a variagdo da for¢a de trabalho no Poder Judiciario
por tipo de vinculo.

Gréfico 12 - Variagédo do niimero de trabalhadores do Judiciario por tipo de vinculo (2012-2021)
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados de CNJ (2022).

Como consequéncia, a for¢a de trabalho sem vinculo efetivo aumentou
sua participa¢do em relagio ao total de pessoal no Judicidrio indo de 34,8%
para 42,7%. Os efetivos (servidores concursados), por sua vez, foram reduzi-
dos de 60,8% para 53,0%. Com isso, observa-se que estamos chegando a uma
quase paridade entre servidores concursados e pessoal de livre contratagdo no
ambito do Poder Judiciario. Convém frisar que os magistrados representam
cerca de 4% da forga de trabalho.

O grafico abaixo mostra a for¢a de trabalho em nimeros absolutos se-
gundo o tipo de vinculo, em que os ndo efetivos abrangem servidores comis-
sionados sem vinculo e a for¢a auxiliar (estagiarios, terceirizados e auxilia-

res da justica).
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Gréafico 13 - Total da forca de trabalho por tipo de vinculo (exceto magistrados): 2011 - 2020
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados de CNJ (2022).

Este cenario espelha o aumento real do gasto com a for¢a auxiliar que,
entre 2011 e 2020, cresceu 62,4%. No mesmo periodo, o aumento do gasto
com rendimentos e encargos de pessoal'® foi de 17,1%. Em relagdo ao total da
despesa com a forca de trabalho, estes ultimos tiveram pequena redugéo de
sua participac¢io, indo de 90,1% em 2011 para 86,2% em 2021. Ja a for¢a auxi-
liar aumentou sua participagao de 5,0% para 6,6% do gasto com recursos hu-
manos. Como se observa, as despesas com a for¢a auxiliar representam muito
pouco diante do total do gasto com a forca de trabalho no Judiciario, eviden-
ciando as baixas remuneragdes deste grupo.

Tal fato levanta a hip6tese de que, na ultima década, esteja havendo uma
precarizagio da forca de trabalho no Poder Judiciario, a partir da contratagdo
de pessoal com menor custo em termos or¢amentarios em detrimento do re-
crutamento por concurso publico. No total, a forca de trabalho no Judicidrio
aumentou em 11,12% entre 2011 e 2021, puxada pelo aumento nas contrata-
¢oes sem vinculo efetivo. Além do maior crescimento ter ocorrido no pessoal
auxiliar, a expansdo no nimero de servidores deu-se apenas entre comissio-

nados, ndo recrutados por concurso publico.

19 Esta rubrica refere-se ao pessoal que ocupa cargo na estrutura administrativa do Poder Judicidrio, incluindo
concursados (juizes e servidores efetivos) e ndo concursados (ocupantes de cargos comissionados).
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Nesse sentido, além do expressivo aumento de pessoal sem vinculo e
do baixo impacto de tais contratagdes no total do gasto com recursos huma-
nos, a hipdtese de precarizaciao da forca de trabalho tem ainda um outro as-
pecto. Ao considerarmos a razio entre o gasto com pessoal e o total da forga,
veremos que a despesa anual com servidores é bastante superior ao observa-
do com a forga auxiliar.

Ao entendermos o custo anual de um ocupante de cargo (incluindo ma-
gistrados, servidores efetivos e nio efetivos) como a razao entre a despesa com
pessoal e o total de vinculos, veremos que, em 2020, ele era de R$ 282.398,85,
enquanto um membro da forga auxiliar custava R$ 38.815,73 ao ano. Além
disso, entre 2011 e 2020, o custo anual do servidor aumentou 13,02% acima
da inflagdo, enquanto o trabalhador da for¢a auxiliar aumentou apenas 2,20%.

Convém ressaltar que o aumento da remuneracio de ocupantes de car-
go da-se por iniciativa do 6rgéo judicidrio mediante aprovagio legislativa, en-
quanto o aumento salarial a for¢a auxiliar esta atrelado ao setor privado. Assim,
um servidor custa sete vezes mais que um trabalhador auxiliar. Na tabela abai-
X0, a variagdo do custo anual de um servidor e de um membro da forga auxi-
liar entre 2011 e 2020.

Tabela 1 - Custo anual da forga de trabalho por tipo de vinculo (2011-2020)

Ano Servidor (A) Forga auxiliar (B) (R)/(B)
201 R$ 249.866,55 R$ 37.981,28 6,6
2012 R$ 254.220,20 R$ 37.621,23 6,8
2013 R$ 255.455,54 R$ 40.273,41 6,3
2014 R$260.639,35 R$ 44.659,80 58
2015 R$ 252.116,02 R$ 49.589,16 5,1
2016 R$ 254.323,80 R$ 52.409,89 4,9
2017 R$ 270.295,31 R$50.019,02 54
2018 R$ 269.555,61 R$ 48.443,58 5,6
2019 R$ 288.720,60 R$ 42.300,32 6,8
2020 R$ 282.398,85 R$ 38.815,73 7.3
2011 -2020 13,02% 2,20% 10%

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados de CNJ (2022).
Valores corrigidos pelo IPCA (nov/21).
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Ao desagregar estes dados pelos ramos da justica, observa-se que este ce-
nério de possivel precarizacdo é puxado pela justica estadual. Entre 2003 e 2020,
é nesta esfera que se concentra o menor crescimento no nimero de magistrados
e servidores efetivos: 26,0% e 18,3%, respectivamente. Em comparagio, altas bem
superiores ocorreram na Justiga Federal (72% de magistrados e 43,8% de servido-
res efetivos) e na Justica do Trabalho (42% de magistrados e 40,7% de servidores).

Em contraste, o aumento do pessoal ndo efetivo ¢ bastante superior na
Justica Estadual: 140,0% contra 85,0% na Justica do Trabalho e 42,7% na Justica
Federal. Apesar do menor nimero de contratagdes por concurso entre 2011 e
2020, houve aumento da participacio da Justica Estadual no total das despesas,
indo de 52,4% em 2011 para 57,6% em 2020, de forma que os 43,4% restantes
referem-se a Justica da Unido. Assim, observa-se que a Justica Estadual tem
se tornado mais cara apesar do menor nimero de juizes e servidores efetivos.

No grafico abaixo, o crescimento da forga de trabalho por ramo do
Judiciario e tipo de vinculo, em que os “ndo efetivos” incluem servidores co-
missionados e for¢a auxiliar.

Gréafico 14 - Variacéo da forca de trabalho por tipo de vinculo e ramo da justica (2003 - 2020)
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Fonte Elaborado pelo autor a partir de dados de CNJ (2022).
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Diante disso, os dados sugerem que a gestdo de recursos humanos e a
politica financeira do Poder Judiciario esteja levando a uma precarizagio de
sua forga de trabalho. Em um contexto de crise econémica ao longo da ultima
década e do permanente aumento real nas remuneragdes do pessoal efetivo
(magistrados e servidores), tem havido um aumento consideravel na contrata-
¢do de pessoal sem concurso — que possuem saldrios significativamente meno-
res. Esta hipdtese ganha solidez quando se verifica que o expressivo aumento
de servidores sem vinculo e da forca auxiliar dd-se em paralelo a tendéncia de
redugdo tanto no numero de servidores efetivos quanto de cargos disponiveis.

O fortalecimento institucional do Poder Judiciario entre ganhos
e perdas reais

Ao longo das ultimas quatro décadas, assistirmos a uma efetiva transfor-
macdo na dindmica politico-institucional brasileira, que tem como um de seus
destaques as mudangas no sistema de justica. Uma questao relevante é que este
processo esteve acompanhado de um maior interesse da literatura das ciéncias
sociais. Em parte, esta trajetoria constituiu-se a partir do tema da “judicializa-
¢do da politica” que aglutinou diversas analises sobre a expansao de drgios juri-
dicos na arena politica (Vianna et. al., 1999; Arantes, 2002). Aliado esta agenda,
desenvolveram-se outras que ajudam a compreender diversas questdes como di-
némicas profissionais, arranjo de elites e reformas (Bonelli, 2002; Sadek, 2004).

Uma das principais evidéncias apontadas por esta agenda de pesquisa é que
a trajetoria do Poder Judicidrio desde a volta & democracia caracteriza-se pela cons-
trucio de forte autonomia e independéncia frente aos demais poderes. Em perspec-
tiva comparada, Engelmann e Bandeira (2017) destacam que o Poder Judicidrio no
Brasil diferencia-se de seus congéneres na América Latina sobretudo por sua capa-
cidade de enfrentar os poderes Executivo e Legislativo, arbitrando disputas entre
governo e oposi¢ao, o que o levou a assumir um protagonismo politico singular.

Um dos reflexos da combinacéo de forte autonomia administrativa, in-
dependéncia frente aos demais poderes e protagonismo politico tem sido seu
incremento institucional. Trabalhos como Da Ros (2015) e Da Ros e Taylor
(2019) demonstram que o custo do Poder Judiciario no Brasil ndo encontra
paralelo no mundo, quando se observa o elevado percentual de suas despe-
sas em relacdo ao PIB e o reduzido nimero de magistrados por habitantes no
pais — cujo orcamento assemelha-se ao de paises ricos.
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Apesar da amplitude e da diversidade dos estudos sobre o Judicirio, ob-
serva-se que a analise desta dindmica orgamentdria e sua relagdo com a gestdo
de pessoal tem recebido pouca atengdo da literatura. Por outro lado, os estu-
dos sobre o emprego publico tém se concentrado nas areas da economia e da
administragdo publica, cujos trabalhos tém como objeto prioritario o Poder
Executivo. Assim, ao longo deste trabalho, buscamos suprir tal lacuna, ao apro-
ximar a agenda das ciéncias sociais sobre o Poder Judiciario ao modelo de ana-
lise préprio da economia sobre o emprego publico, a fim de compreendé-lo a
partir de uma sociologia politica das instituigdes judiciais (Engelmann, 2017;
Fontainha, Oliveira, Veronese, 2017).

Nesse sentido, o que pudemos observar é que, ao longo de quase qua-
tro décadas, o Poder Judiciario passou por um consideravel fortalecimento
institucional, evidenciado por seu incremento or¢camentério e pela moder-
nizagdo de sua forca de trabalho. E de se observar que estes dois aspectos es-
tdo intimamente relacionados, posto que, atualmente, mais de 90% das des-
pesas do Judicidrio sao destinadas a recursos humanos. Assim, o que se veri-
fica é que, desde a volta & democracia, houve um consideravel aumento orga-
mentdrio, aliado a uma melhoria quantitativa e qualitativa da for¢a de traba-
lho do Judiciario - que, além de ter tido o maior crescimento percentual en-
tre os poderes, é a mais bem remunerada, a de melhor escolaridade e a de me-
lhor distribui¢do de género.

Um detalhe que merece destaque é que o crescimento orcamentario
do Judiciario tem sido visto em todos os governos desde o Plano Real. A tni-
ca excegdo foram os governos Dilma Rousseft (2011-2016), quando, de forma
inédita, registrou-se retragdo tanto no or¢amento quanto nas despesas com
pessoal, as quais foram recuperadas nos governos Temer-Bolsonaro (2017-
2020) - a despeito do rigido ajuste fiscal adotado e da retragdo no orcamen-
to da Unido. Entre 1994 e 2020, os ramos do Judicidrio vinculados ao gover-
no federal tiveram aumento real de 1096% em seu orcamento e de 1353% nas
despesas com pessoal.

Ocorre que parte deste processo vem sofrendo uma inflexdo na ulti-
ma década. Embora os tltimos dez anos tenham sido marcados por dificulda-
des fiscais em todas as esferas de governo, pode-se resumir a trajetoria finan-
ceira do Poder Judicidrio como “uma década de ganhos reais” Curiosamente,
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ao olharmos para a dindmica de seu emprego publico no periodo, podemos
apontar que houve “uma década de perdas reais” Em termos concretos, houve
um aumento real do custo do Judiciario por habitante em 21,16% entre 2009
e 2021, apesar da redugido no nimero de servidores efetivos e de magistrados
em relagdo a populagdo.

Uma explica¢do para esta aparente contradi¢io é que pode estar haven-
do uma “precarizacio da for¢a de trabalho” no Poder Judiciario, caracterizada
pela substitui¢ao de servidores efetivos por pessoal contratado sem concurso
publico, seja por servidores comissionados, seja por trabalhadores terceiriza-
dos — que possuem remuneracio significativamente inferior aqueles. Enquanto
aqueles foram reduzidos em 6,2% (constituindo 53% da forga de trabalho), es-
tes dois ultimos grupos cresceram 37%, atingindo o percentual de 42,7% dos
que prestam servico ao Judicidrio.

Em termos financeiros, esta dinAmica pode ser explicada como uma
possivel saida para a manuten¢io de ganhos salariais mesmo em um contexto
de dificuldades econdmicas. Isso porque, como vimos, um ocupante de cargo
no Judicidrio (servidores efetivos, magistrados e ocupantes de cargo em co-
missdo) custa sete vezes mais que um trabalhador auxiliar (terceirizados e es-
tagidrios). Assim, ganha solidez a hipotese de que esta possivel precarizagio
da forga de trabalho corresponde a uma estratégia adotada para manter in-
colume o crescimento real das remuneragdes de ocupantes de cargo, mesmo
diante de restricdes orcamentdrias.

Nesse contexto, uma questio importante é que esta dindmica possui uma
maior amplitude na Justi¢a Estadual, o ramo do Poder Judicidrio que concen-
tra a maior fatia do orgamento, o maior volume de pessoal e a maior demanda
de trabalho. E de se observar que, entre 2003 e 2020, foi na justica dos estados
que houve o menor crescimento de magistrados (26%) e de servidores efeti-
vos (18%) e o maior crescimento de pessoal nio efetivo (140%). Em compa-
racdo, os outros dois maiores ramos, a Justica Federal e a Justica do Trabalho,
aumentaram seu pessoal sem vinculo em, respectivamente, 43% e 85%.

Frise-se que estas ultimas possuem uma coordenagéo institucional uni-
ca a nivel nacional, enquanto o Judiciario estadual possui autonomia em cada
um dos entes da federagdo. Apesar disso, o que se observa é uma dindmica co-
mum em que uma possivel precarizagdo da forga de trabalho esteja ocorrendo
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com maior impacto na Justi¢a Estadual. Uma melhor compreenséao deste ce-
ndrio requer uma analise detalhada da situagdo or¢amentaria de cada Estado
e de seus arranjos politico-institucionais, em vista das grandes diferencas en-
tre eles que, certamente, refletem-se na estrutura de seu Judicidrio.

Nesse sentido, é possivel apontar que, apesar do efetivo fortalecimento
institucional experimentado pelo Poder Judiciario desde a volta a democracia,
pode estar em curso um processo ndo sé de inflexdo, como de reversio de par-
te dessa trajetoria. Embora isso ndo signifique comprometimento de sua auto-
nomia e independéncia, uma possivel precariza¢io de sua forga de trabalho po-
dera impactar o exercicio de suas competéncias institucionais. O mais preocu-
pante é que este processo pode ser fruto de escolhas que tem como objetivo ga-
rantir ganhos remuneratérios para seus membros, num processo de fortaleci-
mento coorporativo — a despeito de possiveis impactos sobre a propria institui-
¢do, sua imagem publica e o desempenho de suas atribui¢des constitucionais.

Conclusdo

O itinerario percorrido até aqui nos mostra que o Poder Judiciario bra-
sileiro passou por um efetivo fortalecimento institucional, recuperando a au-
tonomia e independéncia perdidas ao longo da Ditadura Militar. Este proces-
so ¢é evidenciado pela reestruturacio de sua forca de trabalho a partir do acen-
tuado crescimento quantitativo e pela modernizagdo no perfil de seus servido-
res. Como consequéncia, o Judicidrio teve um forte incremento orgamentério,
em valores sempre acima da inflagdo, expandindo-se no orgamento estatal.

Um dos principais achados de pesquisa mostra que este cenario tem
sido impactado por uma tendéncia de queda no nimero de juizes e demais
servidores do Judicidrio em relagdo a populacio - a despeito do aumento tan-
to de seu custo quanto de sua demanda de trabalho. O mais intrigante é que
esta dindmica tem ainda uma outra faceta que é o aumento na contratagio de
pessoal sem vinculo efetivo, seja de servidores comissionados ou de trabalha-
dores terceirizados. Isso indica que pode estar havendo uma precarizagio de
sua forca de trabalho com uma possivel substitui¢ao de servidores concursa-
dos por pessoal com vinculos precérios.

Diante do volume de contratacdes de trabalhadores terceirizados, ndo
é crivel supor que envolvam apenas servigos ligados a atividades-meio, como
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seguranca e limpeza. Ao contrdrio, o que se observa é que pode estar havendo
também uma expanséo da terceiriza¢do no Judicidrio com potencial uso destes
trabalhadores também nas atividades-fim. Entretanto, para verificar tal hip6-
tese, precisamos investigar em detalhes como estes trabalhadores tém sido lo-
tados, que fun¢des desempenham na pratica e como o crescimento deste tipo
de contratacio relaciona-se com a redu¢do no nimero de servidores efetivos.

Por fim, convém assinalar que esta tendéncia nio é novidade na admi-
nistragdo publica. Diversos trabalhos mostram que a precarizagio da for¢a de
trabalho no setor publico - notadamente por meio da terceirizagdo — tem avan-
¢ado em setores como saude (Druck, 2016) e educa¢io (Koch, Mamani, 2021).
Sob um ponto de vista institucional, a questdo é verificar como este cenario im-
pacta o desempenho das atividades do Judicidrio, sobretudo diante de sua cres-
cente demanda de trabalho. De outro lado, é preciso compreender quais as suas
consequéncias para a forca de trabalho e para o emprego publico como um todo.
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ENTRE O FORTALECIMENTO INSTITUCIONAL E TENDENCIAS DE PRECARIZAGAO DA FORGA DE TRABALHO

Entre o fortalecimento institucional e tendéncias de precarizacao
da forca de trabalho: orcamento e emprego publico no Poder Ju-
diciario (1986-2021)

Resumo: Neste trabalho, trato da reestruturagio institucional do Poder
Judicidrio no Brasil desde a volta a democracia. Para tanto, analiso como tem
sido a gestdo de suas despesas e de sua forca de trabalho nas ultimas trés déca-
das. Os resultados apontam que, com o fim do periodo autoritario, o Judicidrio
recuperou sua autonomia e independéncia, o que resultou em seu fortaleci-
mento institucional, evidenciado no incremento or¢amentério e no aumento
e modernizacio de sua forga de trabalho. Entretanto, na ultima década, apesar
de ganhos financeiros acima da inflagao, tem havido redu¢do em seu quadro
de pessoal efetivo e crescimento de forga de trabalho sem vinculo. Tal fato in-
dica que, possivelmente, esteja havendo uma precarizagao da forca de traba-
lho do Poder Judiciario no Brasil.

Palavras-chave: or¢amento ptblico, emprego publico, poder judicia-
rio, precarizagao, terceirizagao.

Between institutional strengthening and workforce deterioration:
budgets and public employment in the judiciary (1986-2021)

Abstract: In this article, I examine the institutional restructuring of
the judicial branch of government in Brazil since the return to democracy. I
analyze the management of judicial expenses and workforce over the last three
decades. The results indicate that, with the end of the authoritarian period,
the judicial branch recovered its autonomy and independence, which resulted
in institutional strengthening, evidenced in an increased budget and in an
expanding and modernized workforce. However, in the last decade, despite
financial gains above inflation, the permanent staff of the judiciary has declined,
as has the growth of the non-contractual workforce. This fact is suggestive of a
possible deterioration of the workforce of the Judiciary in Brazil.

Keywords: government budget, public employment, judiciary,
precariousness, outsourcing.
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