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RESUMO

A excessiva judicializagdo da vida na atual sociedade brasileira nos leva a observar uma crise
no Poder Judiciario, em que demandas demais sdo submetidas ao seu crivo e resultados
insatisfatorios devolvidos a sociedade. Trata-se de um fendmeno multicausal, sendo a
existéncia de jogadores (litigantes) habituais, no sistema de justica, compreendida como
individuos que obtém vantagens comparativas na utilizacdo do Poder Judiciério de forma
repetitiva e serial, uma de suas faces. Nesse contexto, observa-se que as organizagdes publicas
brasileiras sdo, invariavelmente, os maiores litigantes na jurisdicdo nacional. Em outro giro, é
de se destacar, igualmente, que as organiza¢bes publicas nacionais sdo essencialmente
burocréticas e, como tal, sujeitas as disfuncgdes tipicas de seu modelo estrutural, dentre as quais
se destaca a aversdo as mudancas. A aversdo as reformas pode ser especialmente compreendida
a partir da complexidade do processo decisorio no interior das organizac@es burocraticas que,
em muitas oportunidades, foge a racionalidade, apresentando-se como uma “lata de lixo”. O
que se propds, nesse trabalho, foi a observacao de um tema especifico com grande repercussao
em numero de ac¢des judiciais envolvendo o Poder Executivo do Estado de Minas Gerais, qual
seja, o conflito judicial entre Estado (Executivo) e seus agentes publicos por questdes
remuneratorias. Assim sendo, considerou-se essa litigancia excessiva um problema, a fim de se
analisar se ente publico se comporta como litigante habitual (ou jogador habitual) em face de
seus agentes publicos, no conflito por remuneracdo, bem como as explicagcdes (racionais ou
ndo) para esse comportamento. Dessa maneira, testou-se a seguinte hipotese: O Estado de
Minas Gerais se porta como um litigante habitual (ou jogador habitual) no conflito judicial em
face de seus agentes, por remuneracdo, encaminhando as controvérsias deliberadamente ao
crivo do Poder Judiciario quando poderia revolvé-las ou preveni-las por meios administrativos.
Esse comportamento ndo se explica, apenas, pelas vantagens que um litigante habitual
hipoteticamente possui na judicializagdo serial de conflitos, mas é influenciado, em especial,
pela alta complexidade do processo decisorio na organizag@o burocrética, fato que Ihe impde
imobilismo por resisténcias as mudangas organizacionais necessarias para a gestdo

autocomposta ou preventiva desses litigios.

Palavras-chave: Crise do Poder Judiciério. Litigancia habitual. Organizagdes burocraticas.

Disfungdes da burocracia. Modelo organizacional de tomada de decis&o.



ABSTRACT

The excessive judicialization of life in the current Brazilian society leads us to observe a crisis
in the judiciary, in which too many demands are submitted to its scrutiny, and unsatisfactory
results returned to society. This is a multicausal phenomenon, and the existence of players
(litigants) habitual in the justice system, understood as individuals who obtain comparative
advantages in the use of the judiciary in repetitive and serial form, one of its faces. In this
context, it is observed that Brazilian public organizations are invariably the largest litigants in
the national jurisdiction. In another turn, it should also be noted that national public
organizations are essentially bureaucratic and, as such, subject to the typical dysfunctions of
their structural model, among which stand out the aversion to change. The aversion to reform
can be especially understood from the complexity of the decision-making process within
bureaucratic organizations, which, on many occasions, evades rationality, presenting itself as a
"garbage can". What was proposed in this paper was the observation of a specific theme with
great repercussion in number of lawsuits involving the Executive Power of the State of Minas
Gerais, namely; the judicial conflict between State (Executive) and its public agents for
remuneration issues. Therefore, this excessive litigation was considered a problem in order to
analyze whether the public behaves as a habitual litigant (or repeat player) in the face of its
public agents, in the dispute for remuneration, as well as explanations (rational or not) for this
behavior. Thus, the following hypothesis was tested: The State of Minas Gerais behaves like a
habitual litigant (or repeat player) in the judicial conflict in front of its agents for remuneration,
deliberately sending the disputes to the Judiciary, when it could revolve or prevent them by
administrative means. This behavior is not only explained by the advantages that a repeat player
hypothetically has in the serial judicialization of conflicts, but is influenced, in particular, by
the high complexity of the decision making process in the bureaucratic organization, fact that
imposes immobility due to resistance to the organizational changes necessary for the self-

composed or preventive management of these disputes

Keywords: Judiciary Crisis. Repeat Player. Bureaucratic Organizations. Bureaucratic

Dysfunctions. Organizational Model of Decision Making.
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1. INTRODUCAO

E de facil observacdo a existéncia, na sociedade brasileira, de uma crise
numérica de processos judiciais, resultado de uma excessiva judicializagdo de diversos aspectos
da vida privada. Tal crise, de muito vem sendo observada e relatada pela literatura juridica,
tendo havido, de alguns anos para c4, sobretudo pelos Tribunais e Conselho Nacional de Justica
(CNJ), demonstracdo empirica do alto grau de litigiosidade das rela¢fes publicas e privadas
nacionais.

Esse elevado grau de demandas judiciais ndo possui causa unica e ndo pode ser
explicado de maneira simplista, sendo, na realidade, o resultado de uma interacdo de diversos
fatores sociais, aliados as préprias caracteristicas do sistema processual brasileiro (e suas
dificuldades em evitar litigios ou resolvé-los rapidamente).

De toda forma, sem desconsiderar a multicausalidade da crise de processos
judiciais, a pesquisa se propds a analisar um ponto especifico que contribui, de forma bastante
relevante, para o atual estado das coisas, qual seja: a litigancia judicial habitual dos grandes
“players” do sistema de justica.

Nesse contexto, como se descrevera ao longo, as organizacdes publicas se
apresentam como os maiores litigantes judiciais no Brasil, ocupando as primeiras posi¢es em
nameros de processos. O Estado de Minas Gerais, compreendido na pesquisa como
Administracéo direta e indireta do Poder Executivo, ndo foge a essa regra, tendo o trabalho, por
recorte metodologico, escolhido um conflito judicial habitual capitaneado pelo Estado como
objeto de analise, a saber: a litigdncia do ente publico, em face de seus agentes, por
controvérsias decorrentes de remuneracao.

Com efeito, o que propusemos analisar foi se o Estado de Minas Gerais
efetivamente se comporta como um litigante judicial habitual no reiterado conflito
remuneratério em face de seus agentes e quais as principais razdes desse comportamento, acaso
verificado.

Para tal objetivo, partimos do marco tedrico da Tipologia das Partes e da Teoria
da Capacidade das Partes, de Galanter (1974), a fim de compreender o conceito de “litigante
(Jogador) habitual”, bem como a assimetria de forcas em seu favor na condugdo serial dos
litigios judiciais. Em complemento, utilizamos a teorizagdo das disfungdes burocréticas,
conforme descrito por Merton (1971), em conjunto com a teoria organizacional (“lata de lixo™)
do processo decisorio, encabecadas por Cohen, March e Olsen (1972), com o intuito de

compreender 0s constrangimentos vivenciados pela organizagdo publica (burocratica) para
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propor qualquer tipo de mudanca util & solugdo desses conflitos de maneira autocomposta, ou
seja, fora do ambiente judicial.

Diante do problema proposto para a pesquisa (investigacdo do comportamento
de litigante habitual do Estado de Minas Gerais no conflito especifico e suas razdes), a analise
de dados realizada buscou, inicialmente, identificar quais sdo os mais recorrentes temas levados
a solucdo judicial entre Estado e agentes publicos por remuneracdo. Para esse fim, a partir de
metodologia desenvolvida junto ao banco de dados do Estado, foi possivel extrair e descrever
0s quinze maiores temas (em nimero de casos) levados a juizo, nos cinco anos que antecederam
a coleta de informacdes, para o conflito objeto de investigacéo.

Ap0s a identificacdo e a descricdo dos temas judicializados, a pesquisa optou por
comparar o seu reflexo dentro das arenas administrativas internas de solugdo de controvérsias
funcionais ofertadas pela Administracdo Publica estadual. Nessa fase, 0 objeto de analise
empirica se voltou ao Conselho de Administracdo de Pessoal (CAP), momento em que se
contrapuseram a abrangéncia, a forma e a atuacdo desse Conselho em face da judicializagéo
dos temas identificados na etapa anterior.

Em sequéncia, a pesquisa se voltou a entrevistar os maiores gestores de recursos
humanos da Administracdo estadual, bem como Advogados Publicos designados a conducéo
judicial desses temas, com vistas a observar, na visao deles, o problema pesquisado. Pretendeu-
se extrair, em especial nessa Ultima fase, respostas para 0 comportamento de litigante (jogador)
habitual do Poder Executivo do Estado, ja verificado nas etapas anteriores.

Ao final, cotejando-se todos os dados e informacdes levantadas sob as luzes do
marco tedrico utilizado, compreendeu-se estar testada e comprovada a hipdtese proposta, qual
seja: O Estado de Minas Gerais se porta como um litigante habitual (ou jogador habitual) no
conflito judicial em face de seus agentes por remuneracdo, encaminhando as controvérsias
deliberadamente ao crivo do Poder Judiciario, quando poderia revolvé-las ou preveni-las por
meios administrativos. Esse comportamento ndo se explica, apenas, pelas vantagens que um
litigante habitual hipoteticamente possui na judicializacdo serial de conflitos, mas €
influenciado, em especial, pela alta complexidade do processo decisério na organizagdo
burocratica, fato que lhe imp8e imobilismo, por resisténcias as mudancas organizacionais

necessarias para a gestdo autocomposta ou preventiva desses litigios.
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2. CONTEXTUALUIZACAO DO PROBLEMA

2.1 Crise numérica de processos judiciais no Brasil

Vive-se, no Brasil, uma tendéncia ao crescimento acentuado de processos
judiciais a impor diversos desafios em termos de prestacao de justica e de capacidade de gestao
e processamento para sua superacao e consequente pacificacao das relagdes sociais. Segundo o
Relatorio Justica em Numeros 2019, divulgado pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ), o
Poder Judiciario brasileiro finalizou o ano de 2018 com 78,7 milhdes de processos em
tramitacdo aguardando alguma solucdo definitiva. Desses, 14,1 milhdes, ou seja, 17,9%,
estavam suspensos, sobrestados ou em arquivo provisorio, aguardando alguma situacdo juridica
futura (BRASIL, 2019). Dessa forma, desconsiderados tais processos, tem-se que, em
andamento, ao final do ano de 2018, existiam 64,6 milhdes acdes judiciais no Brasil.

Ainda segundo o Relatério, o ano de 2017 foi o primeiro da serie historica em
que se constatou uma estabilizacdo do numero de processos, que vinha crescendo desde 2009,
mas manteve-se relativamente constante em 2017 (BRASIL, 2019).

Em 2018, pela primeira vez na ultima década, houve de fato reducéo no volume
de casos pendentes. O resultado decorre, segundo o Conselho, em especial pelo desempenho da
Justica do Trabalho, que praticamente manteve a produtividade do ano anterior apesar da
reducdo de 861 mil novos processos, situacao que pode estar relacionada a reforma trabalhista
aprovada em julho de 2017, tendo entrado em vigor em novembro de 2017.

Gréfico 1 — Série historica dos casos novos e processos baixados 2009- 2018

40+

38

207

327 oo 285 o0 288 295
it
283 PRE 251

248 240

Milhdes

T T T T T T T T
2008 A0 20m Xz Mz 0™ 25 2006 X7 201

=t [Processosbdxados
= OE0S NOVOS

Fonte: Brasil. Conselho Nacional de Justica, 2019.
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Gréfico 2 — Série historica dos casos pendentes 2009- 2018
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Fonte: Brasil. Conselho Nacional de Justica, 2019.

A despeito da singela melhora nos numeros ocasionada, a principio, pela recente
reforma da legislacdo trabalhista que obstaculizou, em certa medida, o surgimento de novas
demandas na Justica do Trabalho, os nimeros de litigios judiciais no Brasil continuam a ocupar
os maiores indices do mundo.

Conforme o Relatério publicado pelo CNJ, a taxa de congestionamento?! de
processos, que é utilizada para aferir a quantidade de processos em tramitacdo que ainda nédo
foram definitivamente julgados, atingia no Pais o indice de 70%, superior, comparativamente,
a todos os paises da Europa, cuja média geral correspondia a 47% (BRASIL, 2011)

E de se registrar que a taxa de congestionamento bruta, conforme nimeros
divulgados pelo CNJ, perfazia, para o periodo, 71,2%, e a taxa liquida, descontados processos
suspensos e sobrestados, 67%,2 situacdo que, a despeito da falta de estudos recentes que
comparem os nimeros atualizados com os indices dos paises da Europa, nos permite depreender

gue permanecem extremamente altas as taxas brasileiras.

! A taxa de congestionamento, conforme o CNJ, foi calculada pela formula:
1-CR

CN+CP

CN= casos novos; CP= casos pendentes; CR= casos resolvidos

2 para afericdo da taxa de congestionamento liquida, o CNJ subtrai os processos suspensos ou sobrestados por
determinacéo judicial.
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Gréfico 3 — Série histdrica das taxas de congestionamento de processos 2009- 2018
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Fonte: Brasil. Conselho Nacional de Justica, 2019.

No mesmo sentido, pode-se observar a evolugdo constante do acervo processual
do Tribunal de Justica de Minas Gerais, conforme Relatério divulgado pelo érgéo referente ao
ano de 2015 (MINAS GERAIS, 2015). Segundo o estudo, na primeira instancia do Tribunal de
Justica mineiro, observou-se uma taxa anual de crescimento do acervo ativo em 8,78%, entre
0s anos de 2002 e 2015.

Tabela 1 — Taxa anual de crescimento Justica Comum 12 instancia 2002 - 2015

I

Periodo - 2002 a 2015

Faffos Disfribuidos o, 705
Jlgamentas £,60%
Acearvo da Foffos Ativos 8 78%

Fonte: Minas Gerais. Tribunal de Justiga, 2015.

Vé-se que o problema nédo é recente, tampouco desconhecido. Ja em 2004, o
Relatorio Fazendo com que a Justica conte: medindo e aprimorando o desempenho da Justica
no Brasil, elaborado pelo Banco Mundial, concluiu que a demanda de servicos Judiciarios no
Brasil crescia rapidamente, em especial a partir de 1991, bem como crescia a produtividade dos
juizos, embora inadequada a fazer frente aos desafios. O nimero médio de processos, e
processos decididos, segundo o relatério, ocupava as mais altas taxas latino-americanas e
mundiais (BANCO MUNDIAL, 2004).

Mancuso (2015) compreende que tal crise deve ser analisada como um fenémeno

multifacetado que ndo pode ser observado apenas sob a Gtica juridica, conectando-se, pois, com
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outras crises e insatisfacbes diversas que esgarcam o tecido social e fomentam a
contenciosidade. Tais caréncias, por recusa, insuficiéncia ou oferta insatisfatoria das instancias
que as deveriam gerenciar e resolver, acabam desaguando no Poder Judiciario, a sua vez ja no
limite de sua capacidade, diante do significativo aumento do estoque de processos represados.

Ainda segundo Mancuso (2015), seriam variados os fatores que, em conjunto,
fomentariam a crise numérica de processos judiciais no Brasil. Em primeiro lugar, a cultura
demandista ou judiciarista, confundida como manifestacdo de cidadania, havendo uma
propensdo na coletividade brasileira a repassar as méos do Estado (Judiciario) a tarefa e a
responsabilidade de dirimir conflitos, para toda a sorte de pretensdes, resisténcias, insatisfacoes
e intoleréncias, ainda que de pequena monta, ou baixa complexidade e relevancia.

Haveria ainda, segundo o autor, o que ele caracteriza como uma “furia
legislativa”, compreendida como a edicdo de leis e normas em excesso, com intuito de passar
a coletividade a falsa impressdo de que o Estado (especialmente o Poder Legislativo) esta a
solucionar os problemas sociais. Essa normatizacdo desmedida provocaria discrepancias
interpretativas, fomentando litigios e sobrecarregando a pauta judicidria.

Em terceiro lugar, o Brasil assistiria a um processo de judicalizacdo da politica
e politizacdo do Judiciario, fendmeno verificado em diversas democracias e, no Brasil,
especialmente apds a Constituicdo de 1988, através do qual o Poder Judiciario reavaliaria sua
prépria competéncia ndo se furtando a decidir questdes de interesse social ou repercussdo
politica que, a principio, deveriam ser conduzidas pelos demais poderes, Executivo e
Legislativo. Uma outra face do mesmo fenémeno € o “ativismo judicial” fomentado, em boa
medida, pela conduta leniente, deficiente ou insatisfatoria das instancias legislativa e
administrativa.

Haveria também, em sua visdo, a existéncia de uma litigiosidade contida na
sociedade, decorrente de uma grande positivacdo de direitos a partir do Welfare State, mas nem
sempre implementados, que tem encontrado na simplificacdo de processos judiciais (em
especial os Juizados Especiais) condicOes de se apresentar. Ou seja, o Judiciario receberia, nesse
contexto, a canalizacdo das insatisfagdes e frustracbes da sociedade, fato especialmente
agravado pela deficiente divulgacdo de outros meios auto e heterocompositivos (como a
conciliacédo e a arbitragem, realizadas fora da tutela do Judiciario, por exemplo), haja vista que
0 acesso ao Judiciario ndo deve ser o remédio unico para qualquer tipo de interesse resistido,
contrariado ou insatisfeito, mas, ao contrario, deve preservar-se como funcdo estatal de indole

substitutiva.
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Finalmente, a pouca efetividade pratica dos comandos judiciais condenatérios
ou prestacionais. Tal problema se relaciona com os expressivos beneficios que guarnecem as
figuras do réu e do devedor, fazendo com que o processo judicial se apresente, no mais das
vezes, como um bom negocio, ao tempo em que a notoria morosidade da Justica posterga o
cumprimento das obriga¢des a um ponto futuro imprevisivel.

Particularmente relevante para os objetivos deste trabalho ¢ a existéncia de duas
classes de litigantes: habituais e eventuais. Ha entre eles uma distribui¢cdo desigual dos 6nus e
encargos processuais, sendo que o conflito, uma vez judicializado, passa a se desenvolver em
modo desigual entre as partes, conforme se trate daquela que usualmente comparece aos 6rgdos
judiciarios ou daquela que raramente tem acesso. Essa desigualdade de armas na arena judicial
faz com que litigantes habituais deliberadamente optem pela judicializagio das controvérsias®.

Segundo Franco (2011), o sistema judiciario nacional ndo anteviu e nem
tampouco se preparou adequadamente para a profunda mudanca social produzida pelo Estado
Democrético de Direito, e nem mesmo a propria sociedade se mostra capaz de compreender e
tolerar a diversidade do pensar e do agir assegurada, tendo em vista a excessiva e desnecessaria
judicializacdo de conflitos de interesses.

Por sua vez, Watanabe (2005) pondera que toda énfase é dada a solucdo dos
conflitos por meio de processo judicial, em que é proferida uma sentenca que constitui a solugéo
do “certo ou errado”, do “preto ou branco”, sem qualquer espago para a adequacao da solucgao
pelo concurso da vontade das partes, a especificidade de cada caso, criando uma cultura da
sentenga.

Enfim, o excessivo nimero de conflitos judicializados no Brasil se revela, como
visto, um fenbmeno multifacetado e um problema para a sociedade, na medida em que o Poder
Judiciario ndo consegue oferecer uma prestacdo de servigos célere e adequada as pretensdes
individuais levadas desmedidamente ao crivo do Estado.

N&o por outra razdo, o Relatorio 1CJ Brasil 2017, divulgado pela Fundagéo
Getulio Vargas (FGV), constatou que um quarto dos brasileiros ndo confia ou confia muito no
Poder Judiciario, numero ligeiramente abaixo da confianga na Policia (26%). Tal percentual
encontra-se bastante abaixo de outras instituicdes como as Forgas Armadas (56%) e a Igreja
Catolica (53%). Os brasileiros também confiam mais nas redes sociais, na imprensa escrita, nas
emissoras de TV, nas grandes empresas e no Ministério Pdblico, do que no Judiciario
(FUNDACAO GETULIO VARGAS, 2017).

3 Esse tema serd particularmente debatido nos capitulos subsequentes, sendo o ponto central da pesquisa
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Ainda segundo a FGV, de 2013 a 2017, a confian¢a no Judiciario caiu dez pontos
percentuais, passando de 34%, em 2013, para 24%, em 2017. A principal dimensdo que afeta a
confianca no Judiciario é a morosidade na prestacdo jurisdicional. No primeiro semestre de
2017, 81% dos entrevistados responderam que o Judiciario resolve os casos de forma lenta ou
muito lentamente. O custo para acessar a Justica também foi mencionado por 81% dos
entrevistados. Por sua vez, 73% dos entrevistados declarou que é dificil ou muito dificil utilizar
a Justica (FUNDACAO GETULIO VARGAS, 2017).

Como se depreende, diversas causas agem em conjunto na proliferacdo de
demandas judiciais na sociedade brasileira. De toda sorte, o Poder Publico, inevitavelmente, se
apresenta como um grande ator na configuracdo desse problema, ndo apenas pela 6tica do Poder
Judiciario (como condutor dos processos litigiosos), mas também como grande litigante, em
especial, grande demandado, na medida em que, em face dele, diversas acles por

implementacao de direitos s&o levadas & Justica. E o que discorreremos em sequéncia.
2.2 Entes da Administracdo Publica: os maiores litigantes judiciais do Brasil

Em meio a crise numérica de processos judiciais observada no Brasil, € de se
destacar a relevancia dos entes publicos como multiplicadores de demandas, caracterizando-se
como os maiores litigantes nos 6rgaos judiciarios brasileiros. Conforme o Relatério divulgado
pelo CNJ, em 2012, o setor publico federal, o setor publico estadual e o setor pablico municipal
constavam entre os cinco maiores litigantes judiciais do Brasil, na primeira, terceira e quinta
posicdes, respectivamente. Empresas bancérias e de telefonia completaram a lista na segunda e
quarta posicdes (BRASIL, 2012).

Tabela 2 — Maiores litigantes nos 6rgéos judiciarios brasileiros - 2011

- 100 rmaiores Litigantes por Setor e | Etica

Mecioral Facral Trabalho Estadual
1 |SETORPUBLICO FEOERAL | 38%|SETOR PUBLICOFEDERAL | 77%|SETOR PUBLICO FEDERAL | 27% |BANCOS L
T |BANCOS 3% | BANCDS 19% | BANCOS 2% |SETORPUBLICOESTADUAL | 143
3 |SETORFUBLICO ESTADUAL | % |CONSELHOS PROFISSIONAI | 2% |INOUSTRIA 19% | SETOR PUBLICOMUNICIPAL | 10%
4 |TELEFOMA % | EDUCACAD 1% | TELEFONIA 7% | TELEFONIA 0%
§

SETOR PUBLICOMUNICIPAL | &% SERVICOS 14 | SETOR PUBLICD ESTADUAL | 7% |SETORPUBLICOFEDERAL | 74

==

Nota: Percentual de processos em relagdo aos cem maiores litigantes da Justica.
Fonte: Brasil. Conselho Nacional de Justica, 2012.

Ainda segundo 0 CNJ, em 2011, o setor publico (federal, estadual e municipal),
bancos e telefonia representavam 95% do total de processos dos cem maiores litigantes
nacionais. Desses processos, 51% tém como parte ente do setor publico, 38% empresas do setor

bancario, 6% companhias do setor de telefonia e 5% de outras empresas (BRASIL, 2012).



Gréfico 4 — Percentual de processos, por setor, dos cem maiores litigantes nacionais - 2011
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Fonte: Brasil. Conselho Nacional de Justiga, 2012.

Gréafico 5 — Processos dos cem maiores litigantes nacionais por polo ativo e passivo - 2011
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Fonte: Brasil. Conselho Nacional de Justica, 2012.

Nesse mesmo sentido, a Associacdo dos Magistrados Brasileiros (AMB)
constatou, em pesquisa realizada em 2015, que o Poder Publico (municipal, estadual e federal)
concentra a maior parte das a¢Oes iniciadas no primeiro grau e observou, ainda, que o bloco
econdmico representado pelo setor financeiro € o principal demandado em diversos Tribunais
de Justica (Bahia, Distrito Federal, Espirito Santo, Mato Grosso do Sul, Paraiba, Rio de Janeiro,
Santa Catarina e Sdo Paulo). Ainda nesse sentido, entre 2010 e 2013, apenas trés atores foram
responsaveis por 50% dos processos ajuizados em primeiro grau no Tribunal de Justica da
Bahia, todos do setor plblico (ASSOCIACAO DOS MAGISTRADOS BRASILEIROS, 2015).

No ambito do Supremo Tribunal Federal (STF), o Relatério Supremo em Agéo
— 2017, divulgado pelo Conselho Nacional de Justica, revelou que os dois maiores litigantes
foram a Unido e o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), tanto no polo ativo quanto no

passivo. Entre os maiores demandantes (polo ativo) figuram, além da Unido (com 6.354 ou
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6,2% dos casos novos em 2017) e do INSS (3.847 processos - 3,8%), o Estado de Sdo Paulo
(com 3.434 processos - 3,4%) e o Banco do Brasil (1.785 processos - 1,7%). Entre os maiores
demandados (polo passivo) estdo, além do INSS (com 6.964 ou 6,8% dos processos), e da Unido
(5.976 - 5,8%), o Estado de Séo Paulo (com 3.852 processos - 3,8%) e o Superior Tribunal de
Justica (STJ) (2.933 processos - 2,9%) (BRASIL, 2017). Ou seja, os maiores litigantes do STF,

no ano de 2017, foram, invariavelmente, 6rgdos e entes publicos.

Gréafico 6 — Dez maiores litigantes em 2017 — Polo ativo.
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Fonte: Brasil. Conselho Nacional de Justica, 2017.

Grafico 7 — Dez maiores litigantes em 2017 — Polo passivo.
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Fonte: Brasil. Conselho Nacional de Justica, 2017.

Outro relatdrio, produzido na Faculdade de Direito da FGV, por demanda do
CNJ, concluiu que, entre 2008 e 2009, nos Tribunais de Justica de S&o Paulo, Rio Grande do
Sul e Tribunal Regional Federal da 3* Regido, os maiores litigantes foram instituicdes
financeiras e o Poder Publico*. (GABBAY; CUNHA, 2010).

4 E de se registrar que a metodologia utilizada nesse relatério se valeu, apenas, de recursos submetidos a
julgamentos repetitivos.
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Franco (2018), diante dessas pesquisas empiricas acerca da litigancia habitual,
conclui, em suma, que, ainda que o acervo nacional de dados estatisticos seja falho em
demonstrar a vantagem aos grandes litigantes da recorréncia em juizo, é tdnica comum, entre
todas as pesquisas, que os maiores litigantes habituais brasileiros sdo, nessa ordem: 0s 6rgaos
e entidades publicos, as instituicbes bancérias e as companhias telefonicas. A Administracao
Publica, portanto, considerando a conjugacdo da totalidade das suas esferas e niveis, consiste
na maior litigante habitual no ambito civel do sistema juridico nacional.

Particularmente inserido nesse contexto esta o litigio de Orgdos e entidades
publicas em face de seus agentes por questdes remuneratoérias. 1sso porque, uma vez negado
administrativamente pleitos remuneratérios, servidores publicos, muitas vezes organizados e
orientados por suas associagdes e sindicatos, buscam, através do provimento judicial, a
concessao do beneficio econdmico controvertido que Ihe fora negado. Por 6bvio, a natureza do
vinculo junto ao 6rgdo publico, normalmente replicado igualmente para diversos agentes
(contratados sob a mesma legislacdo e sob as mesmas condicdes), tem o potencial de gerar
muitas acdes judiciais idénticas, todas em face da Administracdo, o que acaba por reforcar sua
posicao de grande litigante. Sobre esse ponto, a situacao especifica do Estado de Minas Gerais

sera tratada adiante.

2.3 O conflito judicial entre o Estado de Minas Gerais e seus agentes por questoes

remuneratorias

O Poder Executivo do Estado de Minas Gerais conta, em 2019, com
aproximadamente 423 (quatrocentos e vinte e trés mil) agentes pablicos ativos® (somando-se
estaveis, comissionados e contratados temporariamente) vinculados a Administracdo direta,
autarquica e fundacional e submetidos, como tais, as regras remuneratérias e funcionais
oriundas da legislacdo estadual. Para esses agentes, sdo devidas verbas remuneratérias e
outorgados direitos previstos em lei, tanto de carater geral, como especificos, das diversas
carreiras integrantes dos quadros do Estado.

A despeito da seguranca e conformidade que, em tese, deveriam acobertar as
parcelas remuneratérias desses agentes publicos, tendo em vista a formalidade normativa e a

estrita legalidade as quais se submete o Poder Publico, verifica-se que o0 ajuizamento de

5 Dados Retirados do Relatério CEAPE. Disponivel em: <http://www.transparencia.mg.gov.br/estado-
pessoal#cadastro-de-servidores-civis-exclu%C3%ADdos-da-administra%C3%A7%C3%A30-p%C3%BAblica-
estadual>. Acesso em: 18/07/2019.


http://www.transparencia.mg.gov.br/estado-pessoal#cadastro-de-servidores-civis-exclu%C3%ADdos-da-administra%C3%A7%C3%A3o-p%C3%BAblica-estadual
http://www.transparencia.mg.gov.br/estado-pessoal#cadastro-de-servidores-civis-exclu%C3%ADdos-da-administra%C3%A7%C3%A3o-p%C3%BAblica-estadual
http://www.transparencia.mg.gov.br/estado-pessoal#cadastro-de-servidores-civis-exclu%C3%ADdos-da-administra%C3%A7%C3%A3o-p%C3%BAblica-estadual
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demandas judiciais com vistas a obtengdo de incrementos remuneratdrios ou concessdao de
direitos funcionais com repercussdo financeira, por parte de servidores publicos do Estado de
Minas Gerias e em face deste, é situacdo corriqueira.

Seja por meio de acOes individuais ou coletivas, seja sob o patrocinio e
coordenacdo das associa¢Oes de classe e sindicatos de servidores publicos, quase a integralidade
das carreiras publicas estaduais possuem acdes judiciais com pedidos de implementacdo ou
pagamento de verbas salariais ou reconhecimento de direitos funcionais com implicacéo
financeira como; licencas, promocdes, progressoes, férias, férias prémio, indenizacdes, entre
outros. Sédo situacGes em que ha controvérsia na interpretacdo da lei ou mudanca nas bases
legais e jurisprudenciais que geraram conflito®.

Percebe-se, portanto, que a resolucdo dos conflitos decorrentes das relacbes de
trabalho entre servidores publicos e Estado de Minas Gerais se encaminha a esfera judicial com
naturalidade, em detrimento de outras possibilidades de resolugcéo ou gestéo.

Né&o por outra razdo, segundo dados da Advocacia-Geral do Estado de Minas
Gerais (AGE)’, a Procuradoria Administrativa e de Pessoal, 6rgdo da advocacia publica
estadual responsavel pelo acompanhamento das acfes judiciais que versam sobre litigios
remuneratorios e funcionais entre servidores e o Estado, registrou, entre 2014 e 2018, 50.189
(cinquenta mil cento e oitenta e nove) NOVOS Processos.

N&o bastasse a relevancia dos numeros de demandas registradas na série extraida
do banco de dados da AGE, destaca-se, ainda, 0 aumento substancial no registro de novos

processos® nos ultimos dois anos da série. Vejamos:

Tabela 3 — Demandas registradas nos bancos de dados da AGE Minas Gerais 2014 - 2018

Ano 2014 2015 2016 2017 2018 TOTAL

Processos 8.667 7.233 6.561 13.068 14.660 50.189
Fonte: Dados da pesquisa, ano 2019

® Uma simples analise dos sitios eletrdnicos dos principais sindicatos de servidores publicos estaduais ou
associacGes de classe nos permite observar, em praticamente todos, o estimulo ao ajuizamento de demandas
judiciais em face do Estado, por parte dos seus filiados, em especial na busca de incrementos remuneratdrios. Essas
paginas oficiais oferecem: instrucdes, assessoria juridica, listas de documentos necessarios ao ajuizamento das
demandas e, por vezes, até indicam escritérios de advocacia conveniados. Como exemplos: Sindicato dos
Servidores da Saude de Minas Gerais (disponivel em:
<http://www.sindsaudemg.org.br/index.php/departamentos/juridico.html>. Acesso em: 04 out. 2019) ou Sindicato
dos Servidores da Policia Civil do Estado de Minas Gerais (disponivel em: <http://162.243.36.120/wp-
content/uploads/2016/02/03-Pacote-de-A%C3%A7%C3%B5es-Judiciais.pdf>. Acesso em: 04 out. 2019).

7 Dados retirados do software de controle de processos judiciais Tribunus em 23/02/2018.
8 Consideraram-se apenas registros novos no software Tribunus, ndo se levando em consideracéo o estoque.


http://www.sindsaudemg.org.br/index.php/departamentos/juridico.html
http://162.243.36.120/wp-content/uploads/2016/02/03-Pacote-de-A%C3%A7%C3%B5es-Judiciais.pdf
http://162.243.36.120/wp-content/uploads/2016/02/03-Pacote-de-A%C3%A7%C3%B5es-Judiciais.pdf
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Com efeito, o problema se mostra especialmente relevante quando observado
esse significante volume de litigios e as dificuldades que trazem a gestdo do Estado, seja pela
perspectiva dos recursos financeiros, e a imprevisibilidade dos gastos decorrentes de
condenacdes judiciais, seja da perspectiva da gestdo de pessoas e carreiras publicas, e a
inseguranca juridica decorrente da judicializacdo (pendente de deciséo), tanto para o Estado
quanto para os agentes publicos.

E de se destacar, também, que a estrutura administrativa necessaria a gest&o
desses processos judiciais, por si, j& consome muitos esforcos e recursos do Poder Executivo
Estadual, fato que enseja, igualmente, maiores reflexdes acerca do problema e sua conducéo
pelo Estado de Minas Gerais. Apenas a titulo de ilustracdo, a Procuradoria Administrativa e de
Pessoal (responsavel pelo acompanhamento dessas demandas na capital) conta, hoje, com
quarenta e nove Procuradores do Estado, sendo o maior 6rgdo de advocacia contenciosa da
capital, em namero de Procuradores do Estado, superando igualmente todos os 6rgéos do
interior. E de se destacar, por oportuno, que a demanda de pessoal para fazer frente a esses
conflitos também se alastra para o interior e para fora da Advocacia-Geral do Estado, ocupando
servidores administrativos de gestdo de recursos humanos, em todo o Poder Executivo,
responsaveis pela prestacdo de informacdes e cumprimento das decisdes judiciais.

Quanto a natureza desses litigios, as questdes conflituosas por remuneragéo se
dividem, em regra, por trés categorias: a saber: a) cobranca, quando n&o se discute a existéncia
(formal) do direito a parcela, sendo que o ndo pagamento se da por restricdes orcamentarias do
Estado ou por falta de comprovacéo dos requisitos a percepcdo por parte do servidor na esfera
administrativa; b) equiparacdo, quando os agentes buscam comprovar que exercem ou
exerceram fungdes superiores ou diferentes daquelas para as quais foram recrutados e por tal
razao buscam a complementacdo remuneratoria cabivel; ¢) reinterpretacdo de normas, quando
o0s servidores e Estado divergem da interpretacdo do conjunto de normas que compdem a
carreira ou remuneracao, e os efeitos financeiros dessas divergéncias.

Dada a natureza dos litigios, pode-se observar que a sua resolucdo poderia, em
tese, ser conduzida fora do Poder Judiciério, ou mesmo evitada a controvérsia, através da
concessdo administrativa, ou fomento as arenas administrativas de solugdo de conflitos,
contudo, por razdes que discorreremos, isso ndo ocorre de maneira eficiente.

Ou seja, considerando suas implicacbes em termos de gestdo de recursos
humanos, de capacidade de planejamento, de imprevisibilidade financeira, de um lado; e, de
outro lado, os préprios recursos humanos, institucionais e financeiros que 0 acompanhamento

e a atuagdo nos processos requerem do Estado, dado seu volume e magnitude, o conflito judicial
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por questBes remuneratdrias decorrentes das relacbes funcionais entre agentes publicos e o
Estado de Minas Gerais se apresenta como um problema relevante de gestdo publica. Tal
problema, para além das fronteiras do processo judicial, com suas teses e recursos, deve ser
aprofundado também sob a perspectiva administrativa.

Dessa feita, a partir do acimulo e da sobrecarga de processos judiciais, bem
como da constatacdo de que 6rgdos e entes publicos nacionais figuram como maiores litigantes,
destacamos o conflito judicial entre o Estado de Minas Gerais (Poder Executivo) e seus agentes
publicos, por controvérsias remuneratorias, com vistas a compreender as razdes que levam tal
conflito & judicializagdo recorrente.

Compreende-se, neste trabalho, que a utilizacdo do Poder Judiciario como arena
preponderante para a solucdo desses conflitos decorre de uma opc¢édo da gestdo de pessoas do
Poder Executivo do Estado de Minas Gerais, ha medida em que, por meios outros e fora do
ambiente judicial, ndo implementa (e ndo quer implementar) mecanismos eficazes de solucéo
ou minimizacao dos conflitos.

Atuaria, portanto, o Poder Executivo do Estado, como um classico litigante
(jogador) habitual, conduzindo as controvérsias remuneratorias em face de seus agentes para a
arena judicial, naturalmente. A comprovacdo desse comportamento por parte do Estado de
Minas Gerais e a descricdo dos motivos pelos quais se apresenta é, portanto, o objeto da
pesquisa.

Ao final, revela-se importante frisar e como ja dito acima, que o presente
trabalho ndo desconhece que a exacerbada litigancia judicial entre Estado e seus agentes
publicos possui outras causas para além do comportamento da Administracdo como, a titulo de
exemplo, a existéncia de “advocacia de massa” em que profissionais do Direito oferecem
servicos a categorias de servidores para demandas judiciais repetitivas de questdes
remuneratdrias, muitas vezes associados a sindicatos ou associacdes de classe.

Todavia, o foco no comportamento estatal se justificou na medida em que a partir
dele solugdes fora do Poder Judiciario podem vir a ocorrer. Em nossas observagoes, o papel do
Ente Publico na oferta de solugdes fora do processo judicial é central, posto que, por ele, meios
administrativos de solugdes de controvérsias podem, ou ndo, existir e serem priorizados. Dessa
forma, a centralidade do papel do Estado, em nossa viséo, justifica o foco em uma das concausas

que fomentam o problema pesquisado: a litigancia judicial habitual do ente publico.
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3. PRESSUPOSTOS TEORICOS E HIPOTESE

3.1 Tipologia das partes e teoria da capacidade das partes de Marc Galanter

O referencial tedrico da pesquisa se utiliza, inicialmente, da tipologia das partes
e da teoria da capacidade das partes idealizadas pelo professor Marc Galanter®. Segundo Franco
(2018, p. 176), o trabalho de Galanter é considerado um divisor de &guas no estudo da litigancia
processual, sendo que sua obra é classificada pela Social Science Citation Index (indice de
CitacOes de Ciéncias Sociais, em traducdo livre) como uma citacdo classica que esta presente
no ranking dos quinze artigos mais citados no mundo no campo da pesquisa juridica, tendo sido
traduzido para diversos idiomas. A tipologia das partes, criada por Galanter, institui a
diferenciacdo entre os repeat players (jogadores habituais) e 0s one-shooters (participantes
eventuais)'® nos processos judiciais. A partir dela, a teoria da capacidade das partes visa a uma
finalidade redistributiva direcionada a equalizar as presumidas diferencas processuais,
econdmicas e estruturais existentes entre esses dois tipos de partes.

Assim, como bem esclarece Franco (2018), ao examinar o sistema legal a partir
das diferentes caracteristicas estruturais das partes, Galanter prop6s alternativas para a
implantacdo de redistribuicdo aplicavel para todos os tipos de enfrentamentos entre sujeitos
com discrepantes niveis de experiéncia e capacidade econdmica. O seu objetivo explicito era
questionar sobre quais condicdes a litigancia pode ser redistributiva, considerando uma
sociedade na qual os sujeitos, com diferentes niveis de riqueza e poder, estdo constantemente
posicionados em relacGes competitivas e pouco cooperativas na defesa de interesses

antagbnicos.

® Professor da Faculdade de Direito da Universidade de Wisconsin (University of Wisconsin Law School) nos EUA.
Teoria exposta no artigo intitulado Why the “Haves” Come Out Ahead: Speculations on the Limits of Legal Change
(“Por que quem tem sai na frente: especulagdes sobre os limites da transformagdo no Direito”, em tradugdo),
publicado originalmente na revista juridica intitulada Law and Society Review no ano de 1974.

10 Quanto a traducdo adotada para repeat player e one-shooter, nos valeremos da tradugéo oficial para Lingua
Portuguesa proposta por Chasin (2018, p. 46), em que esclarece: No original, “repeat player” [“jogador que se
repete”] e “one-shooter” [“atirador de um s6 disparo”]. Esses termos foram difundidos, em portugués, a partir da
tradugdo do livro Acesso a justiga, de Mauro Cappelletti e Bryant Garth, como “litigantes habituais” e “litigantes
eventuais”. Optou-Se aqui por conservar 0s adjetivos de tais expressodes, alterando-se, porém, o substantivo. 1sso
por que, segundo o préprio autor, 0s termos em inglés possuem uma acepg¢do coloquial, 0 que permite o seu uso
para além do universo do direito. Para o primeiro caso, optou-se pelo substantivo “jogador”, que supde alguém ja
inteirado com as regras. No segundo, utiliza-se o termo “participante”, que, por ndo remeter necessariamente a
essa familiaridade, se ajusta melhor a posi¢do do one-shooter. Além disso, a opgdo por “jogadores habituais” e
“participantes eventuais” permite melhor diferenciar as abrevia¢des (JH e PE).
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A questdo especifica proposta pelo professor Galanter, portanto, era saber sob
quais condigdes a litigancia poderia ser redistributiva, tomando litigancia no sentido mais amplo
de apresentacdo de demandas a serem decididas pelos tribunais (ou 6rgdos equivalentes) e toda
a penumbra de ameacas, subterfigios e demais circunstancias que envolvem tal apresentacéo.
Ou seja, ao analisar o sistema de justica, Galanter procurou identificar em qual medida a
discrepancia de forgas econdmicas e organizacionais entre sujeitos do processo judicial poderia
influenciar em decis@es favoraveis ou em mudancas de regras igualmente favoraveis e, a partir
disso, propor caminhos para reducéo dessa desigualdade.

A busca por essa redistributividade parte do pressuposto, pois, que existe uma
real assimetria de forgas entre sujeitos processuais, sendo que existem aqueles com maiores
capacidades para a conducdo das demandas (geralmente por forca econémica) e que, por essa
razdo, extraem do padrao repetitivo de litigios vantagens para influenciar o julgamento em seu
favor. Tal constatacdo explica o titulo da obra “Por que quem tem sai na frente”, em alusdo a

diferenca de forcas entre diferentes tipos de litigantes processuais e as vantagens decorrentes.
3.1.1 Tipologia das partes e capacidade das partes: descri¢do da teoria

Segundo Galanter (1974), em razdo de diferencas em seus tamanhos, no estado
do direito e em seus recursos, alguns dos atores na sociedade tém muitas oportunidades para
utilizar os tribunais (no sentido amplo) para apresentar (ou se defender de) reclamacdes,
enquanto outros fazem isso apenas raramente. Podem-se dividir esses atores entre aqueles que
recorrem aos tribunais apenas ocasionalmente - Participantes Eventuais (PE) - e aqueles
Jogadores Habituais (JH) que se envolvem em varias litigancias similares ao longo do tempo.

Em uma simplificacdo, o cdnjuge em um caso de divorcio, o requerente por
acidente de trénsito, o acusado criminalmente seriam exemplos de PE. De outro turno, a
empresa de seguros, o promotor de justica, a empresa financeira seriam JH. Galanter (1974)
esclarece que essa defini¢do corresponde a tipos ideais, e que devemos pensar PE/JH mais como
um continuum do que como um par dicotémico.

Partindo, portanto, desses tipos idealizados, tipicamente o jogador habitual é
uma unidade maior e suas apostas e riscos menores nos processos unitariamente considerados,
seja em comparagao ao seu tamanho, capacidade econdmica ou estrutura organizacional.

O participante eventual, por outro lado, se mostra em regra uma unidade menor
e suas apostas e riscos, representadas por um resultado tangivel do caso, podem ser altas em

relacdo ao valor total, para arriscar suporta-las. Ou pode, ainda, sofrer do problema oposto: suas



28

demandas podem ser tdo pequenas e inadministraveis que o custo de cobra-las excede a
qualquer expectativa de beneficio.

Com efeito, o JH seria, na visdo de Galanter (1974), um participante que ja teve
e antecipa a litigancia repetitiva, que corre poucos riscos com o resultado de qualquer caso e
que possui recursos para perseguir seus interesses de longo prazo. O PE, por sua vez, possuli
demandas judiciais muito amplas (em relagdo ao seu préprio tamanho) ou muito pequenas (em
relacdo ao custo da resolugdo) para serem administradas rotineira e racionalmente.

Em arremate, Galanter (1974) esclarece que, dada a discrepancia de forcas, € de
se esperar que os jogadores habituais participem do jogo da litigancia de maneira diferente,
possuindo as seguintes vantagens:

1. Os JHs, por ja terem feito isso antes, tém conhecimento prévio. Eles sdo capazes
de estruturar a transagéo seguinte e construir um registro.

2. JHs desenvolvem expertise e tém pronto acesso a especialistas. Eles desfrutam
de economias de escala e tém baixos custos iniciais em qualquer caso.

3. JHs tém oportunidades para desenvolver relacdes informais facilitadoras com
0s encarregados institucionais.

4. O JH precisa estabelecer e manter sua credibilidade como um combatente. O
interesse que possui em sua “reputagdo de negociador” serve comoO UM recurso para
estabelecer “compromissos” a respeito de suas posi¢des. Sem uma reputagdo desse
tipo a manter, o PE tem mais dificuldade em se envolver de maneira convincente na
negociacao.

()

5. JHs podem jogar com as probabilidades. Quanto mais 0 caso em questdo vai
sendo revelado para o PE, mais provavelmente ele ira adotar uma estratégia
“minimax” (minimizar a probabilidade de perda maxima). Uma vez que a aposta é
relativamente menor para os JHs, eles podem adotar estratégias calculadas para
maximizar o ganho relacionado a uma longa série de casos, mesmo quando isso
envolve o risco de perda méaxima em alguns deles.

()

6. JHs podem disputar tanto regras quanto ganhos imediatos. Para eles vale a
pena, antes de tudo, despender recursos a fim de influenciar a elaboragdo das regras
relevantes por meio de métodos tais como o lobby. (E a expertise que acumulam lhes
permite fazé-lo persuasivamente.)

7. JHs também podem disputar as regras da prépria litigancia, ao passo que é
improvavel que um PE o faca. Isto é, existe uma diferenca em relacdo ao que eles
consideram como resultado favoravel. Dado que sua aposta no resultado imediato é
alta e que por definicdo um PE € despreocupado com o resultado de semelhante litigio
no futuro, ele terd pouco interesse naquele elemento do resultado que pode influenciar
a disposi¢do do julgador da proxima vez. Para o JH, por outro lado, qualquer coisa
que favoravelmente influencie os resultados de casos futuros vale a pena [...]
(GALANTER, 1974, p. 48-51).

Depreende-se, pois, a diferenga essencial entre JHs e PEs. Ao passo que 0
participante eventual esta, conforme idealizado, em busca da maximizar o ganho tangivel
imediato na demanda judicializada, o jogador habitual busca maximizar seu ganho efetivo em

uma séria de casos semelhantes. Assim sendo, o JH pode estar disposto a trocar o ganho

imediato em um caso, pelo ganho normativo a acobertar seus interesses futuramente.
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Galanter (1974) esclarece que, se partirmos do principio de que os aparatos
institucionais para litigancia estdo sobrecarregados, poderiamos entdo presumir que os JHs
desistem da discussdo (seja por negociacao, seja por ndo recorrer) NOs casos NOS quais aguardam
resultados normativos desfavoraveis. Como eles esperam litigar novamente, JHs podem optar
por levar a julgamento (ou a recurso) apenas 0s casos que consideram como 0S mais provaveis
para produzir normas favoraveis. Por outro lado, PEs estdo dispostos a trocar por ganhos
tangiveis a possibilidade de construir uma “boa jurisprudéncia”. Em conclusdo, poderiamos
esperar que o corpo de casos “precedentes” - isto €, capazes de influenciar o resultado de casos
futuros - fosse relativamente inclinado em dire¢do aos JHSs.

Por ébvio ndo se pode inferir que a toda a constru¢cdo normativa ou
jurisprudencial ocorre por obra ou em favor de jogadores habituais, tampouco compreender que
seus objetivos sdo sempre normativos. Contudo, diante da assimetria de forcas, compreende-se
que estes possuem maiores capacidades e oportunidades para influenciar essa construcéo.

A andlise da assimetria de forgas prossegue e ganha corpo a partir do momento
em que se direciona, igualmente, para outros elementos que interferem no resultado das
demandas, a saber: advogados, aparatos institucionais e regras.

Quanto aos advogados, assevera o0 autor que JHs (que tendem a ser unidades
maiores), por poderem pagar servicos juridicos mais regularmente, em maiores quantidades,
em atacado (mediante adiantamento) e a tarifas mais altas, teriam servigos de melhor qualidade.
Eles teriam melhor informacdo (especialmente onde existem restricdes de informacdo sobre
servicos juridicos). O JH ndo apenas teria de saida mais habilidades, como também mais
continuidade, melhor arquivamento dos registros, mais trabalho antecipado e preventivo, mais
experiéncia e pratica especializadas em areas pertinentes e mais controle sobre a assessoria
juridica (GALANTER, 1974).

Aos advogados dos PEs, de outro lado, atribui-se a possibilidade de minimizacao
das discrepancias estruturais através da especializacdo, na medida em que advogados
especializados em litigios de determinada natureza (em face de JHSs, inclusive) também
adquirem conhecimento e experiéncia em razdo da repeticdo. Contudo, essas vantagens ainda
sim sdo limitadas, na medida em que ndo Ihes é possivel tratar uma série de PEs como se um
JH fossem, arriscando algumas demandas com vistas a um resultado normativo futuro,
tampouco lhes é possivel favorecer a demanda de determinado PE em detrimento de outro
(GALANTER, 1974).

Assim, nas palavras do mencionado autor, a existéncia de uma advocacia

especializada no lado PE esté longe de superar as vantagens estratégicas fundamentais dos JHs:
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sua capacidade para estruturar a transagéo, apostar nas probabilidades e influenciar tanto o
desenvolvimento normativo quanto politicas de execugao.

Quanto aos aparatos institucionais, a teoria atribui aos JHs vantagens
comparativas em razao das caracteristicas basicas do sistema judicial para o tratamento das
demandas, a saber: passividade e sobrecarga. Conforme esclarece Galanter (1974) essas
instituicdes judiciais séo passivas, “reativas” - elas precisam ser mobilizadas pelo requerente -
0 que confere vantagem ao demandante que possui informacdo, capacidade para superar
barreiras de custo e habilidade para navegar por exigéncias procedimentais restritivas. Além
disso, elas também sdo passivas no sentido de que, uma vez iniciado o caso, é responsabilidade
de cada parte continuar com ele. Como se percebe, o sistema judicial compreende as partes
como iguais, quando nem sempre 0 sdo, dada a diferenca de recursos entre elas.

Em complemento, Galanter (1974) pondera que as vantagens conferidas pela
passividade institucional sdo reforgcadas pela sobrecarga cronica que costuma caracterizar essas
instituicoes. Afinal, tipicamente ha muito mais demandas do que recursos institucionais para o
julgamento integral de cada uma.

Dessa maneira, a sobrecarga aumenta o custo e o risco do julgamento, além de
blindar as regras existentes contra questionamentos, o que diminui as oportunidades de muda-
las, situagdo que tende a favorecer os beneficidrios das regras existentes. Ademais, ao
intensificar a dificuldade de contestacdo das praticas correntes, a sobrecarga também favorece
aqueles gue se beneficiam da negligéncia (ou da violacdo sistematica) as regras.

De mais a mais, a sobrecarga tende a proteger o possuidor - ou seja, a parte que
tem dinheiro ou bens - contra o requerente. Na maior parte das vezes, isso conta para favorecer
0s JHs em detrimento dos PEs.

Aparatos institucionais sobrecarregados, em ultima analise, induziriam a maior
alocacdo de recursos para a solucdo dos problemas dos JHs, posto que mais organizados, atentos
e influentes. Como bem arremata o professor Galanter (1974, p. 85), “aparatos institucionais
sobrecarregados e passivos constituem o cenario no qual as vantagens de posic¢ao estratégica e
servicos juridicos dos JHs podem operar por completo”.

Por fim, restam as regras, que tendem a favorecer interesses mais antigos e
culturalmente dominantes no ambiente judicial. Isso ndo significa, na compreenséo da teoria,
que elas sejam explicitamente tracadas para favorecer esses interesses, mas sim que aqueles
grupos que se tornaram dominantes articulam de modo bem-sucedido suas operagdes as regras
pré-existentes (GALANTER, 1974).
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Ao final de sua conceituacdo da tipologia das partes e capacidade das partes, o
Galanter (1974) apresenta o seguinte quadro que resume e indica as camadas de vantagens
aproveitadas por diferentes (mas em grande medida sobrepostas) classes de “quem tem” -que

se entrelacam, se reforcando e se protegendo mutuamente.

Quadro 1- Por que quem tem tende a sair na frente

Vantagens Aproveitado por
4 N
Partes Capacidade para estruturar Jogador habitual (grande,
transacoes profissional*)

Expertise, especializagao,
economia de escala

Estratégia a longo prazo
Capacidade para disputar as regras
Reputagdo de negociador

Capacidade para investir
em penetracao

Servicos Pratica, especializagdo, continuidade Organizados, profissionais™®, ricos
juridicos
Aparatos Passividade Ricos, experientes, organizados
insitucionais Barreiras de custo e atraso Proprietarios, possuidores
Priaridades favoraveis Beneficiarios de regras existentes

Organizados, atentos

Regras Regras favoraveis Mais antigos, culturalmente

Barreiras do devido processo dominantes

Proprietarios, possuidores

Fonte: Galanter, 1974.

3.1.2 Contextualizacdo da tipologia das partes e da teoria da capacidade das partes a realidade

brasileira

A despeito da teoria de Galanter ter sido concebida diante da e para a realidade
norte americana, pode-se dizer que os pesquisadores brasileiros (MANCUSO 2015; FRANCO
2018; ASPERTI et al 2019), em boa medida compartilnam da viséo apresentada por ele acerca
do comportamento das partes habituais e eventuais no processo judicial, bem como de suas
vantagens e/ou desvantagens comparativas.

E claro que n&o se pode desconsiderar que o sistema juridico-processual norte
americano e brasileiro foram, respectivamente, construidos sobre bases historicas e conceituais
distintas, Ia a common law, cé a civil law. Contudo, a despeito da diferenca na matriz processual,

a distincdo de comportamentos entre sujeitos do processo, tanto aqui, quanto 14, se refere muito
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mais a estratégia processual adotada pelas partes, em suas respectivas realidades, diante das
regras processuais que lhes sdo apresentadas, do que para a existéncia (ou inexisténcia) de
assimetria de forcas e incentivos desiguais para a busca da arena judicial na solugéo de conflitos
entre as duas categorias de litigantes em cada um dos paises. Assim, dada a clareza dos
argumentos comportamentais das partes apresentada pelo autor norte americano, sua teoria tem
sido assimilada no Brasil.

Em uma das primeiras obras em publicacdo nacional a discorrer sobre o tema,
Capeletti e Garth (1988), ao apresentarem a teoria de Galanter, reafirmam que as organizacoes
possuem recursos financeiros consideraveis e vantagens obvias ao propor e defender demandas,
seja porque podem pagar para litigar, seja porque podem suportar as delongas do litigio.
Concluem esses autores, que os litigantes organizacionais sdo, sem davidas, mais eficientes que
os individuos, havendo menos problemas em mobilizar as empresas no sentido de tirarem
vantagens de seus direitos, o que com frequéncia se d& exatamente contra aquelas pessoas
comuns que, em sua condicdo de consumidores, por exemplo, sdo as mais relutantes em buscar
amparo do sistema judicial.

Mancuso (2015) pondera que o conflito, uma vez judicializado, passa a se
desenvolver em modo desigual em face das partes, conforme se trate daquela que usualmente
comparece aos 6rgdos judiciarios, ou daquela que raramente ai tem acesso, na condicdo de
autor, réu ou interveniente. Ai se configuram duas classes de litigantes, tanto pessoas fisicas
como juridicas: (a) os habituais, (repeat players), que trabalham em economia de escala em sua
relacdo com a Justica estatal (tém departamento juridico préprio, contratam advocacia de
partido ou mantém Procuradorias organizadas) e por isso nao sdo propriamente prejudicados
pelas mazelas e deficiéncias da justica oficial (isso quando delas ndo tiram proveito, apostando
no quanto pior melhor); (b) os eventuais (one-shooters players), que raramente comparecem ao
servico judiciario estatal, e, por isso mesmo, lhes pesam extraordinariamente os 6nus, encargos
e riscos inerentes ao processo.

Ja Sadek (2004), ao defender reformas no Poder Judiciario brasileiro, afirma que,
nos moldes atuais, ha um paradoxo: demandas de menos e demandas de mais. Ou seja, de um
lado, expressivos setores da populagdo acham-se marginalizados dos servigos judiciais,
utilizando-se, cada vez mais, da justica paralela, governada pela lei do mais forte, certamente
menos justa e com altissima potencialidade de desfazer todo o tecido social. De outro, ha os
que usufruem em excesso da justica oficial, gozando das vantagens de uma maquina lenta,
atravancada e burocratizada. As deficiéncias do aparelho judicial, somadas aos ritos

processuais, criariam situagdes de vantagem e/ou privilégios, portanto, de desigualdade.
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Pimenta (2000), ao retratar os desafios para a conciliagdo nos processos que
tramitam na Justica do Trabalho, apresenta, em sua viséo, e a partir da teoria de Galanter, quais

sdo as vantagens dos litigantes habituais em face dos litigantes eventuais:

a) maior experiéncia com o Direito, que lhes possibilita melhor planejamento de cada
litigio e do conjunto de litigios em que eles estdo ou estardo envolvidos;

b) o litigante habitual tem economia de escala, porque tem mais casos (0 que significa
que, para cada um deles, ser-lhe-4 menos oneroso atuar em Juizo; por exemplo, em se
tratando das mesmas lesdes eventualmente cometidas contra um ndmero expressivo
de empregados, suas defesas e seus meios de prova serdo sempre iguais, padronizados
ou ao menos semelhantes);

c) o litigante habitual tem oportunidades de desenvolver relages informais com os
membros da instancia decisora (que, embora ndo sejam capazes de influenciar o
conteudo de suas decisbes imparciais, ndo deixam de constituir uma vantagem
adicional, ao menos para lhe permitir saber qual a melhor maneira de se conduzir ao
longo dos feitos e de se argumentar da forma mais persuasiva possivel, em funcdo de
seu conhecimento das posicdes de cada julgador, ja manifestadas em casos similares);
d) ele pode diluir os riscos da demanda por maior numero de casos (0 que por sua vez
vai diminuir o peso de cada derrota, que ser eventualmente compensado por algumas
vitdrias);

e) ele pode testar estratégias diferentes com determinados casos (de natureza material
ou processual), de modo a criar precedentes favoraveis em pelo menos alguns deles e
a garantir expectativa mais favoravel em relacéo a casos futuros (PIMENTA, 2000, p.
41).

Anjos e Feitosa (2012) compreendem que a forte assimetria entre 0s grupos de
litigantes frequentes e esporadicos transparece no que diz respeito a importancia conferida ao
conflito por cada um dos lados.

Na visdo desses autores, para o litigante frequente, o que interessa é o beneficio
da economia de escala, ou seja, quanto maior a combatividade do seu departamento juridico,
mais baixo se tornara o investimento inicial para cada litigio, uma vez que tal aparato, montado
pelas empresas, apresenta custos de manutencdo quase fixos e bastante dispendiosos por
natureza, 0s quais, para serem compensadores, devem, tal qual o restante da empresa, funcionar
de acordo com l6gica do mercado. Por outro lado, para os litigantes esporadicos, em sua maioria
pessoas singulares e pouco habituadas ao ambiente dos tribunais, o valor do litigio é demasiado
importante, ja que ndo sdo dotados dos recursos necessarios para essa finalidade e ndo dispdem
de nenhuma preparacdo prévia para enfrentar tais situacdes. Para esse grupo, concluem, tais
situacbes ndo sdo planejadas, mas decorrem de um problema real, que necessariamente
demandou seus esforcos para que pudesse ser resolvido em juizo. Assim, o despreparo natural
decorrente da auséncia de escala empresarial para suportar os altos custos desestimula 0s
litigantes esporadicos, pessoas singulares, a se inserirem na rotina de litigios de baixa

intensidade.
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Economides (1999), ao comparar as habilidades inerentes aos litigantes habituais
ou ocasionais, relata que, quanto aos ultimos, claramente falta “competéncia legal” (algo mais
do que o mero controle dos recursos econémicos), ou seja, a habilidade de aplicar
compreensdo estratégica, ou know-how tatico, de modo a administrar o sistema judiciario
para assegurar vantagens de longo prazo.

Asperti et al (2019), ao analisarem a litigancia judicial brasileira sob a luz da

teoria de Galanter, expGem que:

Uma das principais afirmacdes de Marc Galanter em seu artigo seminal é que
litigantes tém diferentes capacidades para operar 0s sistemas legais e judiciais e que
esse desequilibrio pode facilmente derrotar os resultados esperados das reformas
legais (GALANTER, 1974). Os perfis brasileiros de processos e litigios judiciais
parecem ilustrar perfeitamente a hipotese (ASPERTI et al, 2019, p. 15, tradugdo e
grifo nossos).

A partir disso, os autores concluem que o sistema judicial brasileiro é, pelo
menos em teoria, igualmente aberto a todos, mas a realidade mostra exatamente o oposto, pois
sua estrutura e regras institucionais sao interpretadas em favor de alguns litigantes, ainda que
muito frequentes, que se beneficiam da complexidade do sistema e da quantidade em larga
escala de processos judiciais pendentes e reivindicacfes Ironicamente, esses litigantes, na viséo
deles, ndo precisam do sistema para resolver seus litigios, uma vez que podem conceber outros
mecanismos (melhor cobranca de dividas, praticas bancarias ou servi¢cos mais efetivos e
adequados na administracdo da seguridade social) para resolver conflitos com os individuos
com quem eles se relacionam (ASPERTI et al, 2019).

Como se Vé, pela reproducéo acima transcrita da bibliografia nacional, a teoria
de Galanter ndo encontra resisténcia em se aplicar a realidade brasileira, a0 menos na visao da
maioria dos pesquisadores, e a despeito das diferencas entre os sistemas juridico-processuais
norte americano e brasileiro.

Partindo dessa assimilacdo da teoria americana ao contexto nacional, procura-se
analisar para o objeto pesquisado, qual seja, o conflito judicial repetitivo entre Estado de Minas
Gerais e seus agentes publicos por remuneragdo, eventuais vantagens e desvantagens
comparativas entre o Poder Publico, compreendido como jogador habitual, e servidores,
individualmente considerados participantes eventuais.

Assim, a despeito da variacdo de abordagens entre os autores explicitados,
depreende-se um ponto de intersecdo entre elas: a assimetria de forgas entre os diferentes tipos
de partes (habituais e ocasionais). Dessa feita, 0 que se busca avaliar na analise empirica adiante

é em qual medida o Estado de Minas Geras se mostra um jogador habitual no conflito analisado,
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quais vantagens possui dento do espectro continuo teorizado por Galanter e as razdes pelas
quais opta em resolver conflitos através do processo judicial, quando h& possibilidade de

resolugdo autocomposta.
3.1.3 Caracterizacdo da Administracdo Pubica brasileira a luz da teoria de Galanter

A despeito da assimilacdo da tipologia das partes e da teoria da capacidade das
partes na literatura cientifica brasileira, bem como a comprovacdo empirica em diversos
relatorios que retratam as organizagdes publicas como os maiores clientes do sistema
jurisdicional, conforme apresentado no capitulo um, revelam-se, ainda, absolutamente
incipientes, na literatura brasileira, estudos que enquadrem os 6rgaos e entidades publicas como
reais jogadores habituais do sistema de justica e, como tal, usuérios de vantagens comparativas
por assimetria de forcas em face de seus adversarios, em Gltima analise a propria populacéo.

Essa situacdo € especialmente problematica se considerarmos que Estado e suas
organizacdes publicas deveriam ser, no rigor do artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988, entes
voltados a materializacdo dos direitos e garantias la elencados (BRASIL, 1988). Com efeito, a
utilizacdo, pela Administracdo Publica, do sistema de justica de forma desigual em face dos
demais jurisdicionados, a partir de uma légica individualista, poderia, em Gltima anélise, revelar
até mesmo o descumprimento, por parte do Estado, de seus objetivos fundamentais e
constitucionalizados.

Uma das poucas obras sobre esse tema, e paradigmatica, diga-se de passagem, €
0 estudo de Franco (2018). Esse autor compreende que as pessoas juridicas que compdem a
Administracdo Publica sdo as maiores responsaveis pela manutencdo e pelo agravamento do
cenario de crise da justica hoje vivenciado no Brasil, aproveitando-se dessa situa¢do, em boa
parte dos casos, justamente para usufruir de vantagens na esfera da litigancia repetitiva. A
disseminacdo de uma pratica processual exageradamente litigiosa é fator que sugere o interesse
da Administracdo Publica na preservacdo de uma cultura juridica que valoriza a excessiva
judicializacdo das controvérsias, ainda que a custa da potencial faléncia do sistema publico

jurisdicional. Para Franco (2018), essa situa¢ao € no minimo paradoxal:

A ineficiéncia do Estado na concretizacdo de politicas publicas gera violacdo
sistematica e inefetividade em massa de direitos de cidaddos, os quais, inconformadaos,
optam pela judicializacdo do conflito. Como consequéncia, hd uma explosdo de
processos judiciais repetitivos e individuais, os quais o Judiciario ndo consegue
absorver de forma satisfatoria. Ao final, nem a Administracdo Publica cumpre a sua
funcdo de aplicar a lei e implementar politicas publicas, e nem o Judiciario
desempenha o seu papel de dirimir os conflitos e gerar pacificacdo social (FRANCO,
2018, p. 232).
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O autor enumera algumas préticas, equivocadas em sua visdo, comumente
empreendidas por entes pertencentes a Administracdo Publica espalhados pelo Brasil, que
podem ser apontadas como causas para a manutencdo de uma cultura juridica de perpetuacéo

do alto nivel de litigiosidade, destacando-se:

a) a preferéncia generalizada pela judicializacdo de controvérsias em toda e qualquer
hipotese, em vez da analise acerca da possibilidade do emprego de medidas de
prevencdo de litigios;

b) a auséncia ou insuficiéncia do emprego de métodos profissionais de gestdo do
passivo de processos judiciais, inclusive sem o controle da quantidade e dos tipos de
processos judiciais em tramitacdo nas procuradorias publicas, e muitas vezes sem a
utilizacdo de tecnologia informética adequada;

c) a falta de exame detalhado do risco da atuacdo processual em demandas repetitivas,
ocasionando potencial aumento de 6nus sucumbenciais com consequente impacto no
orcamento publico;

d) a inexisténcia de foruns de resolucdo de disputas na esfera administrativa e
extrajudicial, inclusive na fase pré-processual, além de um consideravel desestimulo
ao emprego de meios adequados e consensuais de resolucdo de disputas por parte das
procuradorias puablicas;

e) a inexisténcia de normatizacdo e/ou a previsao de sérias restricbes na legislacao
autorizativa da celebracdo de acordos, impondo limites excessivamente rigidos a
autonomia funcional dos procuradores publicos para definir estratégias processuais
que envolvam o emprego de meios consensuais ou extrajudiciais de solucdo de
conflitos;

f) a exigéncia de que os procuradores publicos interponham recursos e medidas
processuais até a Ultima instancia, ainda que seja claro o propésito protelatério e/ou
esteja em desconformidade com precedentes judiciais vinculantes, como decorréncia
da ideia de que a manutencdo de um processo judicial até o esgotamento das
possibilidades recursais é dever do procurador publico e/ou € mais benéfica para o
erério publico;

g) a insisténcia na pratica de atos administrativos em desconformidade com
entendimentos jurisprudenciais dominantes, e/ou com interpretaces dibias da
legislacdo, e/ou de constitucionalidade discutivel, e/ou em desconformidade com
pareceres juridicos, e/ou sem prévia consulta as procuradorias publicas;

h) a perpetuacédo da tradicdo de que o processo judicial pode ser tratado como um
instrumento de rolagem de dividas do Poder Publico, e/ou de postergacdo no
adimplemento de direitos dos cidaddos, e/ou de concretizacdo de interesses
particulares de determinado mandatario ou agente politico;

i) 0 entendimento de que a advocacia publica é funcdo de governo, e ndo fungéo de
Estado, e que, portanto, serve para a instrumentalizacdo de interesses particulares e
transitérios de governantes eleitos para mandatos temporarios;

j) a conducdo e a implementacdo de politicas publicas sem o prévio controle de
juridicidade por parte das procuradorias publicas, e/ou sem 0 embasamento juridico
adequado, e/ou baseadas em entendimentos proferidos por assessorias juridicas de
baixo nivel técnico (especialmente no caso de municipios pequenos), e/ou sem 0
comprometimento com a protecdo do patrimdnio publico;

k) a auséncia de comunicagdo institucional entre o Executivo e o Legislativo, o que
pode levar a edicdo de legislacdo falha ou atécnica, e muitas vezes respaldadas em
decisdes administrativas equivocadas;

I) a conivéncia com as sucessivas tentativas de transferéncia, do Executivo para o
Judicidrio, da responsabilidade e da instancia deciséria relativamente a
implementacéo de politicas publicas;

m) a opcao pelo ajuizamento de execugdes fiscais economicamente inviaveis, no caso
de créditos com baixa repercussao ao erario publico ou com irrelevante impacto na
contabilizacdo dos niveis de arrecadacdo ou recuperacdo de crédito, associada a
resisténcia na utilizacdo de mecanismos administrativos de cobranca de divida ativa
(v.g., por meio de protesto lavrado em cartério). (FRANCO, 2018, p. 236-237).
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Nessa mesma linha de compreensdo, Asperti et al (2019) expdem que a
Administracdo Publica no Brasil ocupa, em tribunais, as maiores posi¢fes, seja como
demandante, seja como demandada, possuindo influéncia institucional e normativa.

Segundo esses autores, ao longo dos anos, as regras processuais brasileiras
concederam varias prerrogativas regulatérias a Administragdo Publica, que tem
consideravelmente procedimentos processuais mais longos, acesso mais facil aos tribunais
superiores (Supremo Tribunal Federal e Superior Tribunal de Justica) e isencdo do pagamento
de taxas judiciarias. Essas vantagens normativas proporcionaram uma posicao privilegiada para
a Administracdo Publica em tribunais. Concluem que Administracdo Publica, fornecedores de
produtos e prestadores de servigos séo os principais litigantes no Brasil e, portanto, os principais
usudrios desse sistema judicial congestionado ASPERTI et al, 2019).

Nesse mesmo sentido, Gabbay e Cunha (2012) enumeram uma série de situacdes

nas quais o Poder Publico “contribui para a construg¢ao do ambiente de litigiosidade”, tais como:

a) a implementac&o de praticas gerenciais e a conducéo de politicas publicas de forma
desorganizada e sem o necessario respaldo juridico, o que gera litigios que poderiam
ser evitados por meio de uma gestdo preventiva de potenciais conflitos;

b) a “forma de regulamentacao das relagdes publico-privadas e entre os proprios entes
privados, marcada pelo excesso de normas e por “zonas cinzentas de
regulamentagdo”, o que favorece “o surgimento de conflitos interpretativos acerca do
Direito aplicavel a determinada situacdo de fato, bem como de oportunidades para a
criagdo de teses juridicas que chegam ao Judiciario”;

c) a insisténcia na cobranca judicial de dividas ativas, o que gera um grande volume
de execucdes fiscais nos 6rgdos judiciarios. (GABBAY; CUNHA, 2012, p. 28).

Facci (2016) afirma ser notdrio que o Estado é o maior usuario do servico de
prestacdo de justica no Brasil, sendo a judicializacdo das controvérsias administrativas e a
intransigéncia da Administracdo Publica em juizo fatores importantes para se compreender o
quadro de absoluto entupimento de processos no Poder Judiciéario.

Todo esse cenario de litigiosidade exagerada fomentada pelo Poder Publico
desdgua na necessidade, como conclui Franco (2018), de uma mudanca da cultura juridica de
tratamento dos conflitos civeis por parte da Administracdo Publica, em prol da expansdo do
emprego de técnicas de prevencéo de conflitos, de gestdo racional de processos judiciais e de
solugédo adequada de disputas, sejam jurisdicionais ou ndo jurisdicionais, utilizadas tanto na
fase preventiva ou repressiva, como na esfera judicial ou extrajudicial.

Em nossa visdo, e especificamente sobre o objeto de pesquisa proposto,
compreende-se, como melhor sera esclarecido abaixo, o Estado de Minas Gerais como um real

jogador habitual (ou litigante habitual) em face de seus agentes publicos, no conflito



38

remuneratorio, ou seja, o Estado deliberadamente fomentaria a remessa dessas questfes ao
Poder Judiciario. As razdes desse comportamento merecem investigagdo com vistas a permitir
o desenvolvimento de ferramentas e métodos de gestao de pessoas e a pacificar essas relacdes
de trabalho.

3.2 Disfuncdes da burocracia e resisténcia as reformas

Se a Administracdo Publica brasileira se comporta como um grande, quando nao
0 maior, litigante do sistema de Justica nacional, sendo essa uma postura especialmente
problematica, ndo s6 em razdo do congestionamento ocasionado nos Tribunais pelo excessivo
namero de processos, como também pela frustracdo social decorrente da reiterada negativa de
direitos, é de se investigar quais as razdes que levam a essa conduta.

Com efeito, compreendemos, como se descrevera ao longo, que a principal razdo
a determinar a reiterada opcdo pelo litigio pela Administracéo e a postura de litigante (jogador)
habitual, no especifico caso do conflito remuneratorio entre o Estado de Minas Gerais e seus
agentes publicos, sdo as disfun¢es do modelo organizacional burocratico ao qual se orienta o
Estado, em especial a resisténcia as mudangas.

Nesse contexto, as dificuldades e constrangimentos observados no processo
decisério da organizacdo burocratica do Estado de Minas Gerais (Poder Executivo) levam,
como ja adiantado, a ndo modificagdo de posturas (por resisténcia a mudangas) que poderiam,
em tese, reduzir o conflito remuneratorio em face de seus agentes e evitar o litigio habitual.
Acdes como modificacdo do marco legal das carreiras, ou pagamento administrativo de parcelas
remuneratdrias ja consolidadas, ou regulamentacao de fatos que ensejam remuneracao extra ou
especial, sdo reiteradamente evitadas pelos gestores publicos.

Dessa maneira, a manutencdo do estado das coisas na organizagdo acaba por
deslocar a solucdo das controvérsias por remuneracdo para fora de sua arena de atuacédo, ou
seja, o conflito que poderia ser minimizado administrativamente a partir de agdes de mudanca
na organizacédo, se encaminha ao Poder Judiciario como efeito do imobilismo organizacional,
levando o Estado & posicdo de grande litigante. E o que se pretende esclarecer nas laudas que

se seguem.
3.2.1 Modelo burocrético

Max Weber (2004), em sua classica obra Economia e Sociedade, chama de

dominacdo a probabilidade de encontrar obediéncia para ordens especificas (ou todas) dentro
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de determinado grupo de pessoas. Nesse contexto, entre as razées que levam a dominagdo, ha
crenga e legitimidade. Weber classifica dominacGes legitimas em caréater: racional, tradicional
e carismatico.

Expondo, em especial, a dominacéo racional (objeto de interesse deste trabalho),
é de se destacar que Weber (2004) compreende que 0os membros da associacdo, ao obedecerem
ao senhor, o fazem ndo a pessoa dele, mas sim ao conjunto de regras impessoais, € por isso s6
estdo obrigados dentro da competéncia objetiva e racionalmente limitada que lhe foi atribuida.

Umas das formas de dominac&o racional, para Weber (2004), seria a dominagéo
legal, sendo a sua forma mais pura de apresentacdo aquela que se exerce por meio de um quadro
administrativo burocratico. Nesse quadro, somente o dirigente da associacdo possui posi¢do de
senhor, em virtude ou de apropriacdo, ou de eleicdo, ou de designacdo da sucessdo. As
competéncias de dominacdo também seriam legais, sendo que o quadro administrativo se

compde de funcionarios individuais os quais, segundo o autor,

1. sdo pessoalmente livres; obedecem somente &s obrigagdes objetivas de seu cargo;
2. s8o0 nomeados (e nado eleitos) numa hierarquia rigorosa dos cargos;

3. tém competéncias funcionais fixas;

4. em virtude de um contrato, portanto, (em principio) sobre a base de livre selecéo
segundo:

5. a qualificacio profissional - no caso mais racional: qualificagdo verificada
mediante prova e certificada por diploma;

6. sdo remunerados com salarios fixos em dinheiro, na maioria dos casos com direito
a aposentadoria; em certas circunstancias (especialmente em empresas privadas),
podem ser demitidos pelo patrdo, porém sempre podem demitir-se por sua vez; seu
salario esta escalonado, em primeiro lugar, segundo a posicdo na hierarquia e, além
disso, segundo a responsabilidade do cargo e o principio da correspondéncia a posicéo
social;

7. exercem seu cargo como profissdo Unica ou principal;

8. tém a perspectiva de uma carreira: “progressdo” por tempo de servico ou eficiéncia,
ou ambas as coisas, dependendo do critério dos superiores;

9. trabalham em “separacdo absoluta dos meios administrativos” e sem apropria¢do
do cargo;

10. estdo submetidos a um sistema rigoroso e homogéneo de disciplina e controle do

servico (WEBER, 2004, p. 144).

Esse modelo ideal de burocracia, descrito por Weber (2004), ¢ a forma
tradicional de composicao das organizacdes da Administracdo Publica, pautadas em hierarquia,
impessoalidade, formalidades e regras.

Chiavenato (2003), descrevendo a teorizacdo de Weber, assim resume as
caracteristicas da burocracia: carater legal das normas e regulamentos; carater formal das
comunicag0es; carater racional e diviséo do trabalho; impessoalidade nas relagdes; hierarquia

de autoridade; rotinas e procedimentos padronizados; competéncia técnica e meritocracia;
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especializacdo da administracdo; profissionalizagdo dos participantes; previsibilidade do
funcionamento.

Hall (1978), a partir da teoria de Weber, descreve as organizacdes sob uma
perspectiva dimensional, enumerando uma série de atributos organizacionais que, presentes,
constituem a forma burocratica da organizacdo. S8o as dimensdes: divisdo do trabalho,
hierarquia de autoridade, normas extensivas, separacdo entre administracdo e propriedade,
salario e promocao baseados na competéncia técnica.

Ainda Hall (1978), a partir de experiéncias empiricas, concebe o conceito de
burocracia como uma série de dimensd@es, cada qual na forma de um continuo. Para o autor, as
caracteristicas ou dimens6es que sdo tipicamente atribuidas a burocracia surgem como variaveis
qgue podem ser medidas, a fim de demonstrar o grau em que as organizagdes sdo, ou ndo,
burocréticas.

Para Carneiro e Menicucci (2011), em razdo do modelo burocratico weberiano,
as caracteristicas distintivas da burocracia podem ser agrupadas em trés conjuntos principais.
Conforme destacam 0s autores, 0 primeiro conjunto de caracteristicas se relaciona com a
estrutura e as funcbes da organizacdo. Na burocracia weberiana, as atividades sdo integradas ou
articuladas sob uma perspectiva centralizada, envolvendo uma clara especificacdo de
competéncias e responsabilidades, associadas a cargos, que se estruturam de forma hierarquica.
O segundo tem a ver com as formas de retribuir o trabalho dos membros da organizagdo. A
burocracia weberiana supde uma profissionalizacdo que se fundamente na dedicacéo integral
as responsabilidades do cargo ocupado, numa perspectiva de emprego de longo prazo,
organizado sob a forma de carreiras. O terceiro e Gltimo refere-se a preocupacdo em assegurar
protecdo formal ao membro da organizagdo no desempenho das atribui¢es e no cumprimento
das responsabilidades do cargo que ocupa. Tal protecdo cumpre um duplo objetivo, que conflui
para a impessoalidade na dindmica da vida organizacional. Por um lado, prové uma fonte de
poder pessoal a todo e qualquer membro da organizacdo compativel com o efetivo exercicio do
cargo que se ocupa. Por outro, bloqueia ou, pelo menos, limita a vulnerabilidade em funcéo do
uso arbitrario do poder por parte de ocupante de cargo hierarquicamente superior, com o0 intuito
de promover objetivos ou interesses que ndo correspondam a organizacao.

Stein et al (2006) afirmam que a burocracia € um dos pilares institucionais para
o eficiente funcionamento do sistema democratico e para a aplicacdo do Estado de direito. A
burocracia, para eles, € mais do que um repertorio de recursos humanos, um aparato
organizacional ou um sistema empregaticio. E, na realidade, um conjunto articulado de regras

e parametros operacionais que regem o Poder Executivo com o intuito de imprimir
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continuidade, coeréncia e relevancia as politicas publicas, a0 mesmo tempo em que assegura 0
exercicio imparcial, objetivo e ndo-arbitréario da autoridade publica.

E de se enfatizar, como ja adiantado, que toda essa conceituacéo de burocracia
atrelada as organizacdes publicas € um conceito ideal, sendo certo que, na realidade empirica,
diversos niveis de organizagdo burocratica podem ser encontrados.

Ademais, tal forma de organizacdo, por Obvio, é passivel de criticas e
reformulagdes. Tanto assim o € que, segundo Cavalcante (2017), a partir da crise fiscal dos anos
70, iniciaram-se movimentos reformistas liderados por EUA e Gré-Bretanha com intenso
patrocinio de organismos internacionais como OCDE, FMI, Banco Mundial em que se buscou
um Estado promotor de regulagdo ao inves de intervencionista. Como bem esclarece Cavalcante
(2017), o argumento em prol do aumento da eficiéncia, efetividade e competitividade se
materializava no que convém sintetizar como New Public Management: o amplo movimento
reformista da Administracdo Publica, tido como condigdo necessaria para a retomada do
desenvolvimento econémico dos paises, aliado a reformas de mercado, de desregulamentacéo
e nas formas de atuacdo do Estado.

Feitas essas ponderagdes, destacamos, por fim, que a pesquisa parte de algumas
assertivas retiradas da literatura cientifica, quais sejam: que a administragdo publica se organiza
como uma burocracia, com caracteristicas descritas inicialmente por Weber; que essas
caracteristicas formam um tipo ideal, sendo que a realidade empirica as apresenta como um
continuo; que, dentro dessa perspectiva de tipo ideal, a organizacdo burocratica recebeu
influéncias e revisitaces ao longo do tempo; que, apesar disso, as caracteristicas (e disfuncées)
essencialmente burocraticas se apresentam nas organiza¢des publicas do Estado brasileiro.

Nesse contexto da Administracdo Publica brasileira, o Poder Executivo do
Estado de Minas Gerais se mostra, igualmente, uma burocracia no conceito classico (mas em
continuo), posto que organizado essencialmente com base em hierarquia e impessoalidade,
formalidades e regras. Basta se observar que possui seu fundamento de validade formal na
Constituicdo do Estado de Minas Gerais, seguida de diversas leis e regulamentos que criam e
organizam ao final (e neste momento): 12 (doze) secretarias de Estado; 15 (quinze) autarquias;
16 (dezesseis) empresas estatais; 12 (doze) fundagdes publicas; 8 (oito) 6rgdos autdbnomos; 31
(trinta e um) conselhos. Para movimentar toda essa estrutura, ha dezenas de carreiras publicas
de servidores, previstas em lei, e organizadas por atos formais (leis e regulamentos). Como ja
dito acima, aproximadamente 423 (quatrocentos e vinte e trés mil) agentes publicos ativos se

vinculam ao Poder Executivo do Estado, movendo as engrenagens da organizagéo.
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Com efeito, a partir da compreenséo de que o Estado de Minas Gerais € uma
organizacao burocrética, revela-se importante perquirir quais as disfunces e os problemas
inerentes a esse modelo organizacional e, especialmente para a pesquisa, como tais disfungdes
influenciam o comportamento de jogador (litigante) habitual no conflito remuneratério em face

de seus agentes publicos.
3.2.2 Disfungdes da burocracia

Expde Merton (1971) que uma estrutura social racionalmente organizada
envolve padrdes de atividade claramente definidos, nos quais, em um mundo ideal, o conjunto
de acbes estd funcionalmente relacionado com os propdsitos da organizacdo. Em tal
organizacdo existe integrada uma seérie de cargos e posicdes hierarquicas que encerram
determinado numero de obrigacdes e privilégios, estritamente definidos por meio de regras
limitadas e especificas. O poder e as posi¢Ges seriam inerentes ao cargo, € nao aos individuos
que os desempenham, sendo que o sistema de relagdes preestabelecidas entre os diversos cargos
envolveria consideravel grau de formalidade e distancia social, claramente definidas entre os
ocupantes das posicoes.

Merton (1971) prossegue expondo que o tipo ideal de organizacdo formal seria
a burocracia que, na descricdo classica de Weber, é definida pela clara divisdo de atividades
integradas, hierarquia dentro de um padrao de regras impessoais claramente definidas. O mérito
da burocracia, nessa visdo, seria a eficiéncia técnica e que, dada a separacao verificada entre 0s
trabalhadores e 0os meios de producdo, a insercdo em burocracias se torna uma necessidade ao
assalariado. A burocracia exige, portanto, que o trabalhador seja metddico, prudente e
disciplinado, para que ocorra elevado grau de confianga no comportamento e conformidade
com padrdes pré-estabelecidos.

Dessa maneira, prossegue Merton (1971), a adesdo as regras, originariamente
concebidas como meios, podem vir a se transformar em objetivos em si prépria entre 0s
burocratas orientados a disciplina. Tal énfase nas regras pode acabar por deslocar as metas
originais da organizagdo e apresentar comportamento inflexivel e rigido, incapaz de pronto
ajuste as necessidades. Destaca-se, portanto, que 0s proprios elementos que conduzem a
eficiéncia, em regra produzem ineficiéncia em casos especificos, pois com o tempo as regras
tornam-se simbolos enclausurados, ao invés de objetos Uteis.

Conclui Merton (1971) que a estrutura das carreiras burocraticas e o
corporativismo usualmente verificado em seus membros induzem a uma aversdo as mudangas

nas regras da organizacdo, adaptacdo ou evolugdo. Em determinados casos, apresenta-se até
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mesmo um processo de “santificacdo” em que, em razdo de envolvimento afetivo e dependéncia
emotiva, estabelecem-se prerrogativas encaradas como valores de direito proprio, ndo mais
sendo considerados como meios técnicos de aperfeicoar a administracéo.

Chiavenato (2003), partindo das licbes de Merton, descreve as disfuncdes da

burocracia:

1. Internalizacdo de regras e apego aos regulamentos. As diretrizes da burocracia,
emanadas por meio das normas e regulamentos para atingir os objetivos da
organizacdo, tendem a adquirir um valor positivo proprio e importante,
independentemente daqueles objetivos primeiros. As normas e regulamentos se
transformam de meios em objetivos. Dessa forma, o funcionério adquire "viseiras" e
esquece que a flexibilidade é uma das principais caracteristicas de qualquer atividade
racional.

2. Excesso de formalismo e papel6rio. A necessidade de documentar e de formalizar
todas as comunicacGes dentro da burocracia, a fim de que tudo possa ser devidamente
testemunhado por escrito, pode conduzir a tendéncia ao excesso de formalismo, de
documentacdo e, consequentemente, de papeldrio.

3. Resisténcia a mudanca. Como tudo dentro da burocracia é rotinizado,
padronizado, previsto com antecipacao, o funcionario geralmente se acostuma a uma
completa estabilidade e repeticdo daquilo que faz, o que passa a lhe proporcionar uma
completa seguranga a respeito de seu futuro na Burocracia. Quando surge alguma
possibilidade de mudanca dentro da organizacdo, essa mudanca tende a ser
interpretada pelo funcionério como algo que ele desconhece e, portanto, algo que pode
trazer perigo a sua seguranca e tranquilidade. Com isso, a mudanga passa a ser
indesejavel para o funcionario. Essa resisténcia & mudanca pode ser passiva e quieta,
como pode ser ativa e agressiva atraves de comportamentos de reclamacdo, tumultos
e greves.

4. Despersonalizacdo dos relacionamentos. A burocracia tem como uma de suas
caracteristicas a impessoalidade no relacionamento entre os funcionarios. Dai o seu
carater impessoal, pois ela enfatiza os cargos e ndo as pessoas que 0s ocupam. Isso
leva a uma diminuicéo das relagdes personalizadas entre os membros da organizacéo:
diante dos demais funcionarios, o burocrata ndo os toma mais como pessoas mais ou
menos individualizadas, mas como ocupantes de cargos, com direitos e deveres
previamente especificados.

5. Categorizagdo como base do processo decisdrio. A burocracia se assenta em uma
rigida hierarquizacio da autoridade. Portanto, quem toma decisbes em qualquer
situagdo serd aquele que possui a mais elevada categoria hierarquica,
independentemente do seu conhecimento sobre o assunto. Quem decide é sempre
aquele que ocupa o posto hierarquico mais alto, mesmo que nada saiba a respeito do
problema a ser resolvido.

6. Superconformidade as rotinas e procedimentos: A burocracia baseia-se em
rotinas e procedimentos, como meio de garantir que as pessoas facam exatamente
aquilo que delas se espera. Como uma burocracia eficaz exige devogdo estrita as
normas e regulamentos, essa devocdo as regras e regulamentos conduz a sua
transformagdo em coisas absolutas: as regras e rotinas ndo mais sdo consideradas
relativas a um conjunto de objetivos, mas passam a ser absolutas. Com o tempo, as
regras e as rotinas tornam-se sagradas para o funcionario. Essa superconformidade as
regras, regulamentos, rotinas e procedimentos conduz a uma rigidez no
comportamento do burocrata: o funciondrio passa a fazer o estritamente contido nas
normas, regras, regulamentos, rotinas e procedimentos impostos pela organizacéo.
Essa perde toda a sua flexibilidade, pois o funcionario restringe-se ao desempenho
minimo, sem iniciativa, criatividade ou inovacao.

7. Exibicdo de sinais de autoridade. Como a burocracia enfatiza a hierarquia de
autoridade, torna-se necessario um sistema capaz de indicar, aos olhos de todos,
aqueles que detém o poder. Dai surge a tendéncia a utilizagdo intensiva de simbolos
ou de sinais de status para demonstrar a posi¢do hierarquica dos funcionarios, como o
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uniforme, a localizacdo da sala, do banheiro, do estacionamento, do refeitério, o tipo
de mesa etc., como meios de identificar quais s&o os principais chefes da organizag&o.
8. Dificuldades no atendimento ao cliente e conflito com o publico. O funcionério
esta voltado para dentro da organizacao, para suas normas e regulamentos internos,
para suas rotinas e procedimentos, para seu superior hierarquico que avalia o seu
desempenho. Essa atuacdo interiorizada para a organizacdo o leva a criar conflitos
com os clientes da organizacdo. Todos os clientes sdo atendidos de forma
padronizada, de acordo com regulamentos e rotinas internos, fazendo com que o
publico se irrite com a pouca atencdo e descaso para com 0s seus problemas
particulares e pessoais. (CHIAVENATO, 2003, p. 268-270, grifo nosso).

Para Perrow (1976), a burocracia é rigida, vagarosa e inospita a mudancas e
inovacgdes. Além disso, 0 autor descreve os regulamentos como facas de dois gumes, pois se de
um lado visam a determinar o comportamento daqueles aos quais sao destinados, por outro
limitam a liberdade de acéo.

Costa (2005) assevera que cada disfuncdo é o resultado de algum desvio ou
exagero em cada uma das caracteristicas do modelo burocratico explicado por Weber. Isto &,
cada disfuncdo constitui uma consequéncia ndo prevista pelo modelo weberiano. Acrescenta
que tais disfuncdes, ou consequéncias imprevistas, decorrem do fato da burocracia nao levar
em conta a chamada organizacdo informal e as diferencas individuais entre as pessoas,
privilegiando o controle que norteia toda a atividade organizacional.

Oliveira (2006), por sua vez, complementa que as disfuncBes sdo como
irregularidades ou anormalidades que se confundem nos processos administrativos das
organizac@es, ocasionando confrontos até mesmo no comportamento do individuo no ambiente
de trabalho, o que faz com que os objetivos pretendidos pela organizacdo deixem de ser
atendidos e a qualidade de vida dos individuos da organizacéo se torne insatisfatéria.

A partir da exposicdo teorica de todas essas disfuncdes que ocorrem, ou podem
vir a ocorrer, em organizagdes burocraticas, destacamos uma delas através da qual, em nossa
visdo, se reduz drasticamente a possibilidade de solugéo autocomposta (ou gestdo preventiva)
dos conflitos funcionais judicializados entre o Estado de Minas Gerais e seus servidores por
remuneracao, qual seja: a resisténcia a mudancas pela organizacgdo burocratica.

Isso porque a reducéo de conflitos funcionais, em especial remuneratérios, para
que ocorra fora da arena judicial, inclusive preventivamente, pressupde que o Estado realize a
implementacdo de mudancas e reformas a organizacionais, tais como: modificacdo do marco
legal das carreiras; modificagdes na forma de contratacdo e recrutamento de pessoal;
regulamentacdo de situaces que permitem o pagamento de remuneracdo especial ou extra;

concessao administrativa de parcelas remuneratorias, entre outras.
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Essas reformas, como se pretende demonstrar, encontram resisténcia na propria
organizacao (disfuncdo). No tépico que se segue faremos uma exposicao especifica sobre essa

disfuncdo em abordagem mais atualizada.
3.2.3 Resisténcia as reformas

A resisténcia & mudancga, ou as reformas, como ja dito, é uma disfuncéo das
organizagOes burocraticas observada desde Merton e atualizada por diversos pesquisadores,
brasileiros e estrangeiros.

Acerca desse tema, Alverga (2003) apresenta algumas abordagens tedricas
distintas, mas ndo excludentes, que explicam, sob determinado ponto de vista, a resisténcia a
mudanca em organizacOes publicas. Esse autor compreende que a sequéncia de insucessos
verificada na tentativa de se reformar o Estado brasileiro pode ser explicada, em principio, pela
dependéncia de trajetdria (path dependance), traduzida nas licGes de Pierson (2000). Contudo,
outros aspectos de carater organizacional e sociolégico também explicariam a falta de éxito.

No caso do aspecto organizacional, este refere, na explicacdo de Alverga (2003),
a caracteristicas das organizacGes que agiriam no sentido de dificultar a transformacéo,
consoante teorizacdo de March e Olsen (1989) e North (1990).

De outro turno, quanto aos fatores socioldgicos que influenciam o processo de
transformacao institucional, o argumento basico dessa abordagem diz que, quando se pretende
impor uma reforma institucional fundamentada em valores que ndo sdo referendados
socialmente, em elementos que ndo sdo legitimados pela pratica concreta da sociedade, o
resultado desse processo serd o malogro. Utiliza-se de Graham (1968), Mello e Souza (1994) e
Barbosa (1996).

Prossegue Alverga (2003) apresentando a questdo da reforma administrativa e
seu fracasso como um problema de acéo coletiva, abordagem desenvolvida por Geddes (1994).
Por essa Otica, existe incentivo para a desmobilizacdo por parte daqueles que defendem a
reforma, devido ao problema do carona (free-rider), dado que todos os cidadaos,
indistintamente, se beneficiardo da mudanga institucional, tendo contribuido ou nédo para sua
execucao e, a0 mesmo tempo, existe estimulo para a mobilizacdo por parte daqueles que se
opdem a reestruturacdo, devido ao fato de seus privilégios estarem ameagados. A consequéncia
dessa situacao seria a ndo implementacéo da referida mudanca.

Por fim, 0 autor apresenta a explicacdo politica para os insucessos das tentativas
de reforma da administracdo publica, segundo a qual caracteristicas do sistema politico-

eleitoral, bem como do padrdo de barganha politica entre a Presidéncia da Republica e o
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Congresso, influenciam no malogro das tentativas de reforma da administracdo publica, tanto
no Brasil como em outros paises. Mais uma vez se utiliza Geddes (1994) e March e Olsen
(1989).

Pois bem. E de se compreender que todas essas abordagens apresentadas por
Alverga (2003) explicam, em certa medida, as dificuldades em se realizar reformas em
burocracias complexas, sendo que cada um desses argumentos é mais ou menos Util a depender
da natureza da mudanca que se propde ou se investiga, afinal ndo se excluem.

Para o objeto pesquisado, a relembrar, o comportamento do Estado de Minas
Gerais como um litigante judicial habitual no conflito em face de seus agentes, por
remuneracao, as razdes que induziriam esse comportamento podem ser explicadas, também, a
partir da resisténcia as mudancas observada em organizagdes burocraticas (disfuncéo). Isso
porque a opcdo pela gestdo administrativa dos conflitos remuneratérios, fora do ambiente
judicial, impde ao Estado a obrigatoriedade de reorganizar carreiras publicas, cargos, e
estruturas de vencimentos, situacdo notoriamente evitada (como se pretende demonstrar). Nesse
sentido, e considerando as especificidades do objeto pesquisado, adotaremos a abordagem
organizacional de resisténcia as reformas, em razdo das peculiaridades de seu processo
decisorio.

Como ja adiantado, por 6bvio que os demais argumentos e abordagens da
resisténcia as mudancas em burocracias ndo sdo inuteis a iluminar o objeto da pesquisa,
contudo, dadas as suas especificidades, acredita-se que, para a pesquisa, sdo de menor utilidade,
e por isso ndo serdo esmiucadas. De registro sobre esse ponto, é de se dizer que a coleta de
dados e as andlises realizadas na pesquisa ndo apontaram para a ocorréncia dos argumentos
tedricos desconsiderados (conforme se vera adiante).

Explica-se. Quanto a abordagem socioldgica, ndo se compreende que a gestdo
autocomposta e preventiva pelo Estado de Minas Gerais, no conflito remuneratério em face de
seus servidores, encontra resisténcia em valores sociais. N&o se traduzindo o argumento, para
0 caso especifico pesquisado.

Acerca da abordagem da acdo coletiva, ndo se compreende existirem grupos
organizados e articulados para a resisténcia a possibilidade de resolugdo dos conflitos
remuneratorios, em face do Estado, fora do ambiente judicial, ou mesmo de forma preventiva.
De fato, se houvesse uma cultura de solucdo administrativa dessas controvérsias
remuneratdrias, nos casos concretos, poderia haver (eventualmente) resisténcias organizadas
contra alguma alternativa de resolucdo da demanda concretamente apresentada, mas, contra a

ideia em si, de retirada do Estado da condi¢do de litigante habitual passando a gerir
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administrativamente ou preventivamente as controvérsias, ndo se observa resisténcia de grupos
organizados em acao coletiva. Por essa razdo, tal abordagem néo sera pormenorizada.

No mais, quanto ao argumento politico, temos igualmente que ndo se revela o
mais Gtil para o problema especifico, posto ndo ter sido verificada que eventual mudanca
cultural da Administracdo para a resolugdo dos conflitos remuneratdrios se obstaculiza pela
natureza das relagdes do sistema politico nacional. O comportamento do Estado como litigante
habitual ndo se relaciona estritamente com o embate de forgas entre os Poderes Executivo e
Legislativo, verificando-se, na realidade, muito antes disso, no comportamento decisorio dos
préprios gestores que, a principio, teriam autonomia para, a0 menos, propor mudancas. O que
ndo é feito, em regra (sequer propostas sao encaminhadas).

Assim, feitas essas consideracOes, passa-se a abordagem organizacional

utilizada, conforme topicos abaixo.

3.2.4 Processo decisorio em organizacgdes e a resisténcia as mudancas na perspectiva da teoria
de March

Jame G. March foi professor de Management na Universidade de Stanford
(EUA), tendo se dedicado a compreender, em seus estudos, o processo de tomada de deciséo
nas organizagdes. Conforme descri¢do de Pugh e Hickson (2004), a teoria de March acerca do
processo decisorio revela que o mesmo poderia ser compreendido de forma ndo racional, tal
qual uma pintura de Picasso ou poema de T.S. Elliot, ou seja, esse processo estaria longe de ser
racional movido de forma estavel para o desfecho de escolha. Muitas coisas aconteceriam ao
mesmo tempo, modificando-se pontos de vista, objetivos, bem como aliancas entre 0s
envolvidos, o que resultaria em falta de clareza acerca do qué e do como fazer.

March (1994) parte do pressuposto de que a atengdo € um recurso escasso, na
medida em que os individuos ndo conseguem se atentar a tudo que ocorre de uma sO vez,
tampouco estar em todos os lugares ao mesmo tempo. Assim, ao tomar uma deciséo, eles lidam
com apenas parte do problema, e ndo dele como um todo, sendo que a parte para a qual se
manifesta atengdo depende do contexto e dos desafios. March e Simon (1975) compreendem
gue a racionalidade é limitada, ou seja, a mente daqueles que tém a responsabilidade de tomar
decisdo é limitada e pode lidar apenas com uma quantidade menor de informacdes e alternativas
ao problema, em comparacdo as reais possibilidades. Assim, ainda que a tomada de decisao
pretenda ser racional, ela possui severos limites. Segundo esses autores, “em virtude das
limitacOes da capacidade intelectiva dos homens, em confronto com as complexidades dos

problemas que individuos e organiza¢Bes tem que resolver, o comportamento racional exige
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modelos simplificados, que captem o aspecto principal de um problema, sem arrasta-lo para
todas as suas complexidades” (MARCH, SIMON, 1975, p. 236).

Em conjunto com a racionalidade limitada e com a escassez de atencéo,
aparecem as preferéncias inconstantes (MARCH, 1994). Segundo o autor, os individuos
mudam de opini&o a respeito do que querem, estando sujeitos a influéncias e constrangimentos
de toda ordem. Da mesma forma, podem declarar suas preferéncias de forma ambigua, ou
mesmao terem suas preferéncias antagonizadas por outro ator no processo decisorio.

Dadas as essas caracteristicas cognitivas, politicas e organizacionais, Cyert e
March (1963) compreendem que 0s processos de tomadas de decisdo acabam por se afetar em
quatro peculiaridades, a saber: a) quase resolugdo dos conflitos; b) prevencéo de incerteza; c)
busca problemistica; d) aprendizagem organizacional.

A quase resolucéo de conflitos predomina a maior parte do tempo. Considerando
a divergéncia de objetivos e de opinifes entre seus integrantes, os conflitos inerentes a natureza
politica das organizagdes ndo se resolvem em regra. Ao inves, alguns artificios mantém os
conflitos em um nivel aceitavel.

O primeiro artificio é a racionalidade local, em que cada subunidade ou
departamento lida apenas com sua gama localizada de problemas, sem a preocupacdo de
eventuais inconsisténcias entre essas racionalidades que possam estar inviabilizando a solugéo
do problema na organizacdo como um todo. Assim, o departamento financeiro pode estar
inviabilizando uma acdo de marketing, que por sua vez interfere no setor de vendas, e assim
por diante. Conforme Cyert e March (1963), as organizacGes reduzem o0s problemas para
subproblemas a serem enfrentados por subunidades com a racionalidade local, e com limitagdes
de objetivos e metas. Dessa maneira, um problema inicialmente complexo passa a ser
enfrentado com uma série de objetivos simples.

O segundo artificio seria, segundo Cyert e March (1963), 0 “nivel aceitavel das
regras de decisao” em que o nivel aceitavel de consisténcia entre uma deciséo e outra é baixo o
suficiente para que sejam toleradas. Busca-se, nesse artificio, uma decisdo toleravel e ndo uma
decisdo otimizada. Segundo os autores, ha uma série de decis6es locais que sdo razoavelmente
aceitaveis em face de outras decisdes locais, 0 que constrange esfor¢os para uma decisdo Unica
e definitiva. Ademais, o sistema subexplora o ambiente, encaminhando eventual excesso de
recursos para compensacao das potenciais inconsisténcias das decisdes locais.

Um terceiro artificio seria a aten¢do sequencial de objetivos, ou seja, como 0s

conflitos entre objetivos ndo s&o resolvidos, em um momento se volta aten¢do para um
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problema e, posteriormente, para outro, em sequéncia. Dessa maneira, a organizagao resolveria
a questéo dos conflitos de objetivos dando atencéo a objetivos distintos em momentos distintos.

A prevencdo de incertezas também é caracteristica do processo de tomada de
deciséo na visdo de Cyert e March (1963). A tomada de decisao € uma resposta as informacdes
disponiveis e, em regra, ndo considera as incertezas de longo prazo. Dessa maneira, 0 gestor se
ocupa dos problemas e pressdes imediatas, evitando planejamentos para o futuro (incerto). O
gestor, ao final, acaba por priorizar acdes imediatas em face do planejamento de longo prazo,
que depende de antecipacao de eventos futuros, para o qual ndo ha grande confianca.

De igual maneira, a busca é problemistica na visao de Cyert e March (1963), ou
seja, baseada em uma visédo de curto prazo. Assim, a existéncia de um problema incita a busca
por uma solucao que, uma vez satisfatoriamente encontrada, faz com que a busca se encerre (ao
contrario do que ocorre com a pesquisa cientifica ou curiosidade). Nesse sentido, a procura por
solucéo seria direcionada pelo problema fazendo com que a busca por outras alternativas para
a gestdo de longo prazo seja relevada ao plano de menor importancia. Ademais, a busca por
solucdes € mentalmente simplificada, afastando-se propostas de mudancas radicais em prol de
opcdes mais tradicionais e ja anteriormente utilizadas. Também compreendem os autores que a
busca pela solucdo é tendenciosa, refletindo as interacdes e expectativas, bem como as
experiéncias das partes da organizacao.

Em adicdo, concluem, os processos de tomada de decisdo sdo processos de
aprendizagem organizacional. Com efeito, os gestores ndo sabem tudo que precisam saber e sua
capacidade de decidir evolui com as tentativas e erros perpetrados pela organizacéo, adaptando
seus objetivos as possibilidades que sdo descobertas.

Choo (2003), revisitando a obra de Cyert e March, indica, sob uma perspectiva
racional (modelo racional de tomada de decisdo), como essas caracteristicas estdo ligadas num
modelo de tomada de decisdes. A organizacdo analisa 0 ambiente: se a incerteza € alta, esta
negocia com o ambiente para reduzir a incerteza (evitacdo da incerteza). Os membros da
organizacdo consideram um objetivo de cada vez e avaliam o desempenho e a consecucdo dos
objetivos usando as regras para uma decisdo aceitavel (quase resolucdo do conflito). Se um
objetivo ndo esta sendo atingido, os membros ativam uma busca orientada por problemas. A
principio, a busca é realizada localmente e, se néo tiver sucesso, é expandida para incluir fontes
e alternativas mais remotas (busca motivada por problemas). Depois que a busca é completada,
aorganizacao avalia suas regras de busca e suas regras decisorias (aprendizado organizacional).

Se o objetivo é considerado atingido, a organizacdo adapta-se ao ambiente com regras
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decisérias padronizadas (mais uma vez, evitacdo da incerteza) e, entdo, avalia seus objetivos e
regras de atencdo (aprendizado organizacional).

A partir das caracteristicas e peculiaridades do processo decisorio nas
organizagOes, Cohen, March e Olsen (1972) prop6em, em momento posterior, 0 modelo de
“escolha organizacional da lata de lixo”. Nessa perspectiva, a oportunidade de se fazer uma
escolha pode ser considerada uma lata de lixo na qual vérios tipos de problemas e soluc¢des sdo
jogadas pelos participantes a medida que sdo gerados. Nesse modelo, a decisdo é um resultado
da interacdo entre problemas, soluces, participantes e escolhas, todos aparecendo de forma
relativamente autbnoma.

Nesse contexto, considerando o0s limites organizacionais para tomada de
decisbes, associados aos limites politicos de definicdo dos objetivos organizacionais, teriamos,
na visdo de Cohen, March e Olsen, (1972), “anarquias organizadas”, sobretudo nas
organizacOes publicas. Essas anarquias organizadas possuiriam trés propriedades gerais: a) suas
preferéncias e objetivos ndo seriam claros, sendo descobertos no cotidiano, podendo ser
descritos mais como uma colecédo solta de ideias do que uma estrutura coerente; b) possuem
uma “tecnologia confusa”, que funciona mais na tentativa e erro, ou do pragmatismo imediato
do que o planejamento; c¢) participacédo fluida de quem esta envolvido no processo decisorio em
constante modificagdo. Dessa maneira, o envolvimento dos atores varia no tempo. Em
consequéncia dessas propriedades, os limites da organizacdo sao incertos e mutaveis.

Choo (2003) esclarece que nesse modelo anarquico as decisdes resultam, como
ja dito, de quatro correntes relativamente independentes de problemas, solucdes, participantes
e oportunidades de escolha. Problemas sdo pontos de insatisfacdo com as atividades ou o
desempenho que requerem atenc¢do. Solugdes sdo produtos ou ideias propostos por alguém ou
algum grupo, ou seja, sdo respostas em busca de urna pergunta. As solucdes existem
independentemente dos problemas. Os membros podem ser atraidos por urna ideia e defendé-
la corno uma escolha légica a despeito do problema. Os participantes vém e vdo numa situacdo
de deciséo, dependendo de outras demandas que exigem tempo deles. Os participantes também
carregam com eles suas preferéncias e ideias de corno reconhecer ou definir um problema ou
uma solucgdo. As oportunidades de escolha, por fim, sdo ocasiGes em que a organizagdo deve
tomar uma decisdo. Elas oferecem o ambiente para que os fluxos de problemas, solugdes e

participantes se encontrem.
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As decisdes surgiriam através da resolucéo, da omissdo (inadverténcia) ou da
fugal?, sendo, na visdo de Cohen, March e Olsen (1972), que a maioria das decisdes se da pela
omissdo ou fuga. Pela resolucéo, a escolha soluciona o problema, embora isso demande tempo.
Se pela omissdo (ou inadverténcia) a escolha é feita rapidamente, em meio a outras escolhas
que estejam sendo feitas, no caso da fuga, o problema original desaparece deixando a escolha
mais facil, mas que ndo se resolve. Nas palavras de March (1994):

Omissdo ou inadverténcia. As vezes, chega uma oportunidade de escolha e o
problema se apega a outra escolha. Nesta situacdo, uma escolha é feita com um
minimo de tempo e energia. Isto ndo resolve nenhum problema. Resolugédo do
problema. As vezes, existem problemas associados a uma oportunidade de escolha,
e os tomadores de decisdo ligados a escolha trazem energia suficiente para atender a
demanda desses problemas. A escolha ¢ feita e os problemas s&o resolvidos. Fuga. As
vezes, varios problemas estdo associados a uma oportunidade de escolha hé algum
tempo. Como eles excedem coletivamente a energia dos tomadores de decisdo ligados
aescolha, a escolha ndo é feita. Quando outra oportunidade de escolha fica disponivel,
os problemas deixam a escolha inicial para se apegarem a outra (ex. pessoas levam
sua queixa salarial para outro forum). Depois que os problemas desaparecem, a
escolha original é feita. 1sso ndo resolve nenhum problema. Nas simulagdes sobre
processo decisorio de lata de lixo, a maioria das decisGes é tomada por omissdo ou
por fuga (MARCH, 1994, p. 172, tradug&o e grifo nossos).

Choo (2003) esclarece que a resolucdo é a tomada de decisdo que ocorre depois
de se pensar sobre o problema por um determinado tempo. A inadverténcia (ou omissdo) ocorre
se uma escolha é ativada quando problemas estdo ligados a outras escolhas e existe energia
disponivel para fazer uma nova escolha rapidamente. Na inadverténcia, uma escolha € adotada
rapida e incidentalmente para outras escolhas serem feitas. A decisdo por fuga ocorre quando
0s problemas abandonam a escolha, ou seja, o problema original desaparece, deixando uma
escolha gue agora pode ser feita, mas a decisdo nao resolve problema algum.

Como exemplos, a incapacidade da organiza¢do em lidar com um funcionario
improdutivo, protegido por contrato, permitindo a sua transferéncia a outra unidade, se revela
uma decisdo por fuga. A dificuldade de um departamento em definir suas atividades, vindo a
ser absorvido por outro departamento maior, que tera a missdo de redefini-las, é exemplo de
deciséo por omissé@o ou inadverténcia.

Conclui-se, portanto, nesse modelo anarquico, que quando uma decisdo
acontece, ou ndo, tal fato se deve entre a proximidade temporal em que as variaveis sdo jogadas
na lata do lixo, ou seja, uma deciséo ocorre quando um conjunto de problemas, solucGes e

participantes coincidem de maneira aleatoria.

1 No original, problem resolution, oversight e flight. Choo (2003) traduz oversight como inadverténcia. Pugh e
Hickson (2004) traduzem oversight como omiss&o.
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Como definem Cohen, March e Olsen (1972), o conjunto de observagdes feitas
no estudo de algumas organizagdes foi traduzido em um modelo de tomada de decisdo em
anarquias organizadas, isto é, em situaces que nao atendem as condicdes para modelos mais
classicos de tomada de decisdo em razdo de situacdes importantes, quais sejam: as preferéncias
sdo problematicas, a tecnologia ndo é clara ou a participacéo é fluida.

Ainda segundo Cohen, March e Olsen (1972), o processo da lata de lixo é aquele
em que os problemas, as solucdes e os participantes passam de uma oportunidade de escolha
para outra de tal sorte que a natureza da escolha, o tempo que leva e os problemas que ela
resolve dependem numa mistura relativamente complicada de elementos. Isso inclui 0 mix de
opcOes disponiveis a qualquer momento, o mix de problemas que tém acesso a organizacgéo, o
mix de solucBes procurando problemas e demandas externas aos tomadores de decisdo. Uma
caracteristica principal do processo da lata de lixo é o desacoplamento parcial de problemas e
escolhas. Ao final, embora a tomada de deciséo seja pensada como um processo para resolver
problemas, muitas vezes ndo é o que acontece. Os problemas sdo trabalhados no contexto de
alguma escolha, mas as escolhas sdo feitas apenas quando as combinacdes variaveis de

problemas, solucGes e decisores tornam a acdo possivel. Assim, concluem os autores:

E claro que o processo da lata de lixo ndo resolve bem os problemas. Mas permite que
escolhas sejam feitas e que os problemas sejam resolvidos, mesmo quando a
organizacdo é atormentada por ambiguidade e conflito de objetivos, com problemas
pouco compreendidos que entram e saem do sistema, com um ambiente variavel e
com tomadores de decisdo que podem ter outras coisas em mente. (COHEN,
MARCH, OLSEN, 1972, p. 16, traducdo nossa).

Com efeito, em razdo desse modelo anéarquico do processo decisério-
organizacional, March e Olsen (1989) compreendem que as dificuldades para modificar as
instituicbes decorrem do fato de que, muitas vezes, ocorrem conflitos irreconcilidveis de
objetivos entre individuos, instituicGes e ambiente institucional. Nada garante que os objetivos
dos trés sejam consistentes entre si.

Retomando para o objeto da pesquisa, uma vez que se compreende a posi¢ao do
Estado de Minas Gerais como um jogador (litigante) habitual no conflito por remuneragéo em
face de seus agentes publicos, sendo esse comportamento especialmente esclarecido atraves da
resisténcia as mudancas que impede que as modificacfes necessarias a reducdo do conflito
acontecam (uma tipica disfuncdo de organizagdes burocraticas), tem-se que a abordagem
organizacional do modelo decisorio de March e Olsen (1989) apresenta especial explicacéo

para o problema.
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Caracteristicas como quase resolucdo dos conflitos, prevencdo de incerteza,
busca problemistica e aprendizagem organizacional efetivamente se observam no processo
decisorio do Estado (como se descreverd), para o problema pesquisado, mas, para além, a
prépria forma de conducdo do processo decisorio nos temas que desaguam no conflito
remuneratorio judicial, por parte dos gestores responsaveis no Estado, possui alto grau de
incerteza e indefinigdo. Ao final, tal como teorizado no modelo de “lata de lixo”, compreende-
se que a enorme judicializacdo do conflito remuneratério se da, em grande medida, por
decorréncia das decisfes tomadas por fuga ou omissdo por parte dos agentes responsaveis na
organizacao burocratica. Isto em detrimento da efetiva resolucéo e prevencdo do conflito fora
do ambiente judicial que, embora possivel, ensejaria mudanga organizacional (fortemente

resistida).
3.3 Descricdo do problema e hipotese

Pois bem, feitas essas contextualizacOes e descrigdes tedricas, conforme as
secBes que antecederam a presente, passamos a descri¢do fatica do problema da pesquisa e de
sua hipotese.

O problema pesquisado, em nossa delimitacdo, € a judicializacdo excessiva do
conflito remuneratorio entre Estado de Minas Gerais e seus agentes publicos por remuneragéo.
Dessa maneia, se buscou aferir se o Estado de Minas Gerais se comporta como litigante habitual
(ou jogador habitual), em face de seus servidores publicos, no conflito por remuneracao, assim
como as explicacdes (racionais ou ndo) para esse comportamento, acaso observado. Para a
compreensdo do problema partiu-se de alguns pressupostos, vejamos.

Primeiro. H& uma crise numeérica de processos judiciais hoje no Brasil, sendo
esse um problema multicausal que gera diversos desafios a sociedade, seja na pacificacao
social, seja na implementacdo de direitos.

Segundo. A despeito da multicausalidade dessa crise numérica de processos
judiciais, existe a litigancia habitual de alguns players do sistema de justica, que possuem.
dentro de um tipo ideal e organizado em continuo, na descrigéo tedrica de Galanter (1974), uma
série de vantagens comparativas na utilizacdo do Poder Judiciario de forma repetitiva e serial
para resolucédo de seus conflitos.

Terceiro. A Administragdo Pablica no Brasil (em que se enquadra o Estado de
Minas Gerais), se comporta como um grande, sendo o maior, litigante habitual do sistema de

justica nacional, conforme comprovam diversos relatérios e pesquisas empiricas. Por essa
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razdo, a litigancia habitual desse jogador foi destacada e pesquisada, apesar de existirem, como
ja dito, outras causas que contribuem para o0 excesso de processos judiciais.

Quarto. A Administracdo Publica brasileira (e uma vez mais o Estado de Minas
Gerais) € uma organizagdo burocratica, no conceito classico weberiano.

Quinto. Organizagdes burocraticas possuem disfuncdes, na descricdo classica de
Merton (1971), que dificultam seu melhor e mais eficiente funcionamento. Dentre essas
disfuncgdes, destacamos a resisténcia as mudancas, comumente observadas nas burocracias.

Sexto. Essa disfuncéo especifica, a resisténcia as reformas em organizac6es
burocréticas, pode ser mais bem compreendida a partir das dificuldades e constrangimentos de
seu processo decisorio, conforme teorizagdo de March (1994) e demais autores da corrente por
ele encabecada.

A partir desses pressupostos faticos e tedricos, a pesquisa propde a seguinte
hipotese: O Estado de Minas Gerais se porta como um litigante habitual (ou jogador habitual)
no conflito judicial em face de seus agentes por remuneragdo, encaminhando as controvérsias
deliberadamente ao crivo do Poder Judiciario, quando poderia revolvé-las ou preveni-las por
meios administrativos. Esse comportamento ndo se explica, apenas, pelas vantagens que um
litigante habitual hipoteticamente possui na judicializacdo serial de conflitos, mas &
influenciado, em especial, pela alta complexidade do processo decisorio na organizacdo
burocréatica, fato de Ihe impde imobilismo, por resisténcias & mudancas organizacionais
necessarias para a gestdo autocomposta ou preventiva desses litigios.

Isso posto, 0s capitulos que se seguem apresentardo a analise empirica dos dados

coletados, bem como sua metodologia e conclusoes.
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4. ANALISE EMPIRICA

4.1 Objetivos e ferramentas metodoldgicas

A pesquisa empirica realizada se deu por dois meios: analise de dados e
entrevistas semiestruturadas junto aos principais gestores de recursos humanos do Estado de
Minas Gerais e Procuradores do Estado (advogados publicos) que lidam com a judicializagdo
remuneratoria entre o ente publico e os servidores.

Os dados coletados e interpretados foram obtidos atraves do software tribunus,
da AGE, das atas de delibera¢6es do CAP e do arquivo de Jurisprudéncias do Tribunal de Justica
do Estado de Minas Gerais. Os objetivos das analises empiricas (dados e entrevistas) foram os
seguintes:

I. definir e classificar quais sdo as situacdes que geram a maior quantidade de
conflitos judiciais entre Estado e seus agentes por remuneragdo, pormenorizando, inclusive, 0s
temas ou “teses” juridicas mais recorrentes levadas a juizo, avaliando, quando possivel, a
distribuicdo de seu éxito entre as partes;

Il. identificar e analisar a estrutura e eficacia dos orgaos administrativos de
solucdo de controvérsias funcionais ofertados pelo Poder Executivo do Estado, em especial o
CAP;

I11. identificar a existéncia e eventual eficacia (acaso existentes) de politicas de
gestdo de conflitos funcionais e de remuneracdo no Poder Executivo do Estado, com vistas a
reducdo, prevencao ou controle de demandas judiciais massificadas, no ambito dos érgdos
responsaveis por recursos humanos;

IV. identificar a existéncia de vantagens ao Estado no conflito judicial
massificado em face de seus agentes;

V. identificar, junto aos gestores envolvidos na administracdo de pessoas do
Estado, em que medida se da preferéncia (ou ndo) pela judicializacdo dos conflitos,
encaminhando as demandas de remuneracdo para a arena judicial, e sob qual justificativa, e

como essas decisdes sdo tomadas.
4.2 Interpretacéo da base de dados da Advocacia-Geral do Estado de Minas Gerais

Utilizou-se a base de dados da Advocacia-Geral do Estado de Minas Gerais
disponivel no software Tribunus, que faz a gestdo de processos judiciais, para identificacdo dos

litigios judiciais mais recorrentes (temas) entre Estado e servidores, por remuneragao.
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E de se registrar, entretanto, que a compilacio de informacbes no software,
embora detalhada, ndo fornecia de plano os temas mais recorrentes, objeto da pesquisa, razéo
pela qual foi necessario realizar a manipulacdo e a interpretacdo dos dados brutos, conforme
“passo a passo” que passaremos a descrever:

Primeiro. A base de dados escolhida, a partir do software Tribunus, se limitou a
Procuradoria Administrativa e de Pessoal do 6rgdo central (sediado na capital). Tal
Procuradoria € responsavel pelo acompanhamento de processos judiciais entre Estado e
servidores publicos na capital e regido metropolitana, bem como conduz os recursos no Tribunal
de Justica de Minas Gerais decorrentes de processos iniciados no interior.

As ferramentas do software ndo permitem a compilacéo de dados da capital com
unidades do interior, contudo, por ser a Procuradoria Administrativa e de Pessoal a maior
concentradora dos litigios pesquisados, bem como ser Unica a legislacdo que rege as carreiras
na capital e no interior do Estado, o que faz com que os temas em litigio ndo variem entre capital
e interior, compreende-se que a base de dados obtida (na capital) possui condicGes de fornecer
adequadamente as informacdes necessarias a pesquisa.

Segundo. Apds se definir pela utilizacdo dos dados da capital, houve a extracéo,
no sistema Tribunus, do relatério quantitativo de processos por “assunto” (temas debatido em
juizo) referente ha cinco anos. Optou-se pelos cinco anos anteriores ao ano da realizagdo da
pesquisa, por se tratar de base de dados ja estabilizada. Assim, o critério foi: 01/01/2014 a
31/12/2018.

A justificativa para escolha desse intersticio de cinco anos para analise da base
de dados se apresenta em razéo do ciclo prescricional para o ajuizamento de demandas em face
do Estado que, em regra, se limita h& cinco anos. Assim, toda a demanda potencial ainda néo
ajuizada antes da data inicial da busca de dados (01/01/2014), em tese, foi apresentada (sem
estar prescrita) até a data final definida para analise (31/12/2018).

Terceiro. De posse da listagem da quantidade de processos cadastrados por
“assunto”, nos cinco anos pesquisados, foram separados somente os “assuntos” em que se
observou a existéncia de mais de cem registros. Esse numero de corte (cem registros) foi
escolhido pelo pesquisador por considera-lo razoavel, a despeito da arbitrariedade. Obtivemos
cinguenta e trés “assuntos” com mais de cem registros de processos.

Quarto. Como a pesquisa se limita a litigios judiciais entre Estado e servidores
por questbes decorrentes de remuneracdo, houve interpretacdo desse relatorio intermediario

pelo pesquisador, de tal maneira que assuntos que claramente ndo diziam respeito aos temas
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pesquisados foram excluidos, inclusive aqueles demasiadamente genéricos e que, como tal,
agregam temas diversos em um mesmo assunto.

Excluiram-se, nessa etapa, 0S seguintes vinte e um assuntos: concurso
publico/edital; classificacdo/pretericdo; contribuicBes previdenciarias; curso de formacao;
descontos indevidos; efeito suspensivo/impugnacao; exame psicotécnico/psiquiatrico; exame
de satde e/ou aptidao fisica; exoneracao; honorarios advocaticios em execucao contra a fazenda
publica; indenizacdo por dano moral; liquidacdo/cumprimento/execucdo; nomeacao; obrigacao
de fazer/ndo fazer; pagamento atrasado/correcao; processo administrativo disciplinar; regime;
regime estatutario; reintegracdo; remocao; servidor publico civil.

Quinto. Restaram para analise outros trinta e dois “assuntos” para 0s quais houve
a emissdo de relatério qualitativo de processos registrados, para o periodo pesquisado
(01/01/2014 a 31/12/2018), passando-se a nova fase de analise.

Esses relatérios qualitativos fornecem o registro de cada um dos processos,
individualmente, com as seguintes informac@es: nimeros; unidade responsavel; Procurador
responsavel; Tribunal; instancia; comarca; vara; classe processual; assunto; detalhamento do
assunto; partes; réu; natureza; existéncia de recurso; existéncia de liminar; carta precatoria;
situacdo; data de registro; data de protocolo; data de ajuizamento; data da notifica¢do; processo
eletrdnico; processo relevante; processo principal; 6rgao de origem; valor da causa.

Sexto. A partir da manipulacdo dos relatérios qualitativos individualmente, nos
campos de informagdo “detalhamento do assunto” e “6rgdo de origem”, valendo-se de
ferramentas de filtragem, foi possivel identificar em cada um dos “assuntos”, em detalhe,
aqueles que efetivamente apresentavam demandas idénticas e massificadas, e aqueles em cuja
base de dados havia situacdes variadas, sem a possibilidade de identificacdo de demanda
repetitiva.

Nesse ponto, optamos por compreender como demanda massificada aquela que,
a partir do assunto cujo corte ocorreu em cem registros (vide ponto terceiro), apresentou ao
menos cinquenta processos registrados. Ou seja, para 0 “assunto detalhado” optamos por corte
correspondente @ metade do corte anteriormente realizado na separagdo genérica (assuntos sem
detalhamento). Uma vez mais, o critério partiu da razoabilidade, a despeito da arbitrariedade.

Sétimo. Com o novo corte realizado, obtivemos os treze seguintes “assuntos”
para cuja base de dados foi considerada irregular, ndo atingindo cinquenta demandas repetidas
no detalhamento, ou entdo ndo se tratavam de temas afetos & remuneracao (objeto da pesquisa)
sdo eles: abono permanéncia; adicional de tempo de servigo; aposentadoria; atos

administrativos, assungdo FHEMIG: direito administrativo e outras; estabilidade;
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enquadramento; isonomia equivaléncia salarial: jornada de trabalho; licengas afastamento:
reajuste e remuneracdo de proventos; tempo de servigco: promogdo. Tais “assuntos” foram
excluidos da pesquisa

Pontue-se que o assunto “estabilidade” é apresentado em dois relatdrios distintos
pelo software Tribunus e ambos foram analisados.

Oitavo. Restaram, portanto, 0s seguintes dezessete “assuntos” para 0s quais foi
possivel extrair, no campo detalhamento, teses massificadas e repetitivas, com mais de
cinguenta registros, a saber: adicional de insalubridade; adicional de periculosidade; adicional
de produtividade; adicional de servi¢o noturno; admissao permanéncia despedida; empregado
publico temporario; FGTS; férias; gratificacdo natalina; gratificacdo de incentivo; gratificacdo
prémio; gratificacdes estaduais especificas; gratificacdes e adicionais; licenca prémio; piso
salarial; promocao ascensdo; sistema remuneratorio e beneficios. Pontue-se que 0 assunto
“FGTS” ¢ apresentado em dois relatorios distintos pelo software Tribunus e ambos foram
analisados.

Nono. A partir dos dezessete “assuntos” identificados, conforme ponto oitavo, a

pesquisa qualitativa, em cada um dos relatorios gerados, nos permitiu identificar quinze

demandas para as quais consideramos, no critério adotado pela pesquisa, situacfes de
massificacdo judicial entre servidores e Estado de Minas Gerais, por remuneragéo.

Alguns dos assuntos, dentre esses dezessete, concentravam mais de uma
demanda massificada, outros coincidiam as demandas apresentadas, de tal sorte que foi
necessario um trabalho minucioso de identificacdo com auxilio de ferramentas de filtragem de
dados.

Décimo. Por fim, para cada um dos quinze temas massificados de litigio entre
servidores e Estado de Minas Gerais por discussfes que envolvem remuneracao, elaborou-se
um relatoério individual que esclarece: 0 nimero de registros na base de dados, a controvérsia
juridica levada ao Poder Judiciario; a legislacdo que regulamenta o caso; 0 posicionamento
judicial majoritario (se houver) obtido através de consulta ao repositorio de jurisprudéncias do
Tribunal de Justica de Minas Gerais.

Quanto ao posicionamento judicial, em especial, optamos por descrever a
existéncia de julgados com efeitos vinculantes dentro do Tribunal de Justi¢a do Estado de Minas
Gerais (ou seja, que vinculam os julgadores dentro do préprio Tribunal e 12 Instancia),
proferidos e sede de Incidente de Uniformizagdo de Jurisprudéncia nos termos dos artigos 476
a 479 do Codigo de Processo Civil de 1973, ou Incidente de Resolucdo de Demandas

Repetitivas, de acordo com os artigos 976 a 987 do Codigo de Processo Civil de 2015, ou ainda
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julgados realizados pelos Tribunais Superiores (STJ e STF) sob a sistematica de recurso
repetitivo (artigo 1036 do Cddigo de Processo Civil de 2015), e repercusséo geral (artigo 102
83° da CF/1988), ou proferidos em controle concentrado de constitucionalidade. Quando ndo
havia a existéncia de julgados com tais caracteristicas, optamos por solicitar dos entrevistados
a percepcao do éxito para a demanda especifica.

S&o esses, portanto, os temas identificados que impuseram o maior nimero de
processos judiciais entre Estado de Minas Gerais (Poder Executivo) e seus servidores, por
remuneracao, entre 01/01/2014 a 31/12/2018:

Adicional de insalubridade dos agentes penitenciarios.

Adicional de local de trabalho de agentes penitenciarios efetivos.
Adicional de local de trabalho de agentes penitenciarios contratados.
Adicional de produtividade.

Adicional noturno.

I A

Base de calculo do adicional de insalubridade dos servidores das carreiras da
salde e IMA.

7. Férias-prémio para ex-efetivados da LC 100.

8. Férias-prémio.

9. FGTS para ex-efetivados pela LC 100.

10. GIEFS na base de célculo do 13° salério e férias.

11. Piso dos Professores da Educacdo Basica.

12. Promocdo Escolaridade Adicional.

13. RET na base de calculo dos quinquénios.

14. Vantagem pessoal ex-servidores da Minas Caixa.

15. Verbas rescisorias em contratos temporarios.
4.3 Descricdo da pesquisa empirica

De inicio, cumpre-nos registrar que a analise de dados ndo objetivou definir se a
litigdncia judicial reiterada nos diversos temas identificados (que versam sobre o conflito
remuneratério) é economicamente vantajosa ao Estado ou néo.

Primeiro, porque seria necessario tracar um modelo econémico especifico para
calcular os custos e vantagens (ou desvantagens), sob o aspecto financeiro, para cada um dos

quinze temas judicializados em recorréncia identificados pela pesquisa. 1sso porque cada tema
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possui sua prépria repercussdo financeira seja no processo, seja fora dele, e seus custos, para
solucgéo do conflito fora do ambiente judicial igualmente variam.

Segundo, que a definicdo de jogador habitual ndo pressupde uma classe de
litigante que necessariamente ganha as demandas postas em juizo, em face de participantes
eventuais, mas sim uma classe que possui vantagens comparativas dentro do processo judicial,
mas que ndo, obrigatoriamente, resultam em vitoria econdmica ao final (embora seja esse o
resultado esperado).

Terceiro, porque as vantagens comparativas do jogador habitual no processo
judicial ndo se confundem com o beneficio econdmico eventualmente extraido da litigancia
repetitiva. Na verdade, o beneficio econémico é o resultado final (normalmente esperado),
decorrente da assimetria de forcas entre as categorias litigantes. Dessa maneira, 0 que se propos
foi auferir se o Estado de Minas Gerais possui, dentro dos tipos idealizados pela teoria da
capacidade das partes e tipologia das partes, vantagens comparativas na litigancia judicial
repetitiva em face de seus agentes publicos, por controvérsias sobre remunera¢do, mas nao o
resultado econémico disso.

Assim, ndo se optou por testar, através de modelos, o resultado econdmico final
para o Estado, até mesmo porque demandaria, como ja dito, analisar especificamente quinze
temas distintos, tracando quinze metodologias, e ndo ha, na administracdo estadual, sequer
informacdes disponiveis para fazer tais analises com seguranca. O que a pesquisa realizou,

portanto, foi:

a) identificou na base de dados quais 0os maiores temas que geram conflito
judicial remuneratério entre o Estado e seus agentes publicos por remunera¢ao;

b) analisou, a partir da jurisprudéncia pacificada (quando existente), e a partir
das entrevistas, a variacdo de éxito entre Estado e agentes nessas demandas identificadas;

c) verificou qual a repercussdo dessas demandas identificadas junto ao principal
orgao administrativo de solucdo de conflitos funcionais (inclusive remuneratorios) do Estado
de Minas Gerais, qual seja, o Conselho de Administracdo de Pessoal.

d) verificou, junto aos principais gestores publicos responsaveis pela prevengéo,
resolucéo e conducgéo do problema no Estado, se haveria outras possibilidades de solugéo para
os temas identificados, sem a judicializagdo, e quais as razdes encaminhariam tais conflitos a

arena judicial de forma téo recorrente.

Quanto a identificacdo das principais demandas judicializadas, obtivemos, em

resumo (cujo detalhamento ocorrera nos capitulos que se seguem), 0s seguintes resultados:
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Tabela 4 — Identificacdo das principais demandas judicializadas 2014 — 2018 (continua)

Tema pcl)]:)g:i:oss Numel_’o de casos Jurisp_r_udéncia Favoravel ao
envolvidos registrados pacificada Estado
Todos, desde
que signatarios
Adicional de do Acordo de X
Produtividade Resultados da 3329 NAO -
Lei Estadual n°
17.600/2008
Piso dos
Professores da SEE 2508 SIM SIM?*2
Educacdo Bésica
Ciloulo do Décimo | FHEMIG - i
Terceiro Salario e FUNED - 1705 SIM NAO
- HEMOMINAS
Férias
Fundo de Garantia
por Tempo de
Servigo para ex- SEE 1610 NAO _
efetivados pela LC
n° 100/2007
Todos, em
especial; Policia
Adicional Noturno C'QEEFgEXLG 1361 SIM NAO
(sucedida por
SEJUSP)
Verbas Rescisorias
em Contratos Nulos
de Selecgéo SFE:'EJI\S;IPG 1225* SIM SIM®3
Temporaria de
Pessoal.
Adicional de Local
de Trabalho — SEDS - SESP -
Periculosidade: SEAP 1002%* SIM SIM
Agentes (sucedidos pela
Penitenciarios SEJUSP)
Efetivos

12 Apesar da condenagdo ao pagamento de diferencas salariais em um pequeno periodo no ano de 2011, nos termos
da jurisprudéncia consolidada, consideramos ainda assim favoravel ao Estado, em raz&o da ndo concessdo do
aumento real de salério pleiteado para a jornada proporcional, sobre os vencimentos integrais. Tema sera abordado
detalhadamente no capitulo seguinte.

13 Apesar da condenacédo ao pagamento do FGTS, para contratos declarados nulos, na jurisprudéncia pacificada,
consideramos ainda assim favoravel ao Estado, em razdo da ndo equiparacdo dos contratados com trabalhadores
regidos pela CLT (Consolidacdo das Leis Trabalhistas). O tema serd abordado detalhadamente no capitulo
seguinte.
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Tabela 4 — Identificacdo das principais demandas judicializadas 2014 — 2018 (concluséo)

- - NUmero de . o .
Tema Orgéos pl_JbIlcos £a50S Jurlsp_rgdenma Favoravel ao
envolvidos X pacificada Estado
registrados
Adicional de Local
de Trabalho — SEDS - SESP -
Periculosidade: SE_AP - 1002%* SIM NAO
Agentes (sucedidos pela
Penitenciarios SEJUSP)
Contratados
Todos para cujas
carreiras estdo
elencadas no
x tigo 1° do
Promogdo por Deirreto Estadual =
Escolaridade 0 44769/2008. 933 SIM NAO
Adicional .
Casos mais
recorrentes nos
quadros da atual
SEJUSP
Base de Célculo do
Adicional de SES - FHEMIG
Insalubridade dos - FUNED - x
Servidores das HEMOMINAS - 950 SIM NAG
Carreiras da Saude IMA
e IMA
Férias-Prémio TODOS 257 SIM NAO
Vantagem Pessoal
dos ex-servidores TODOS 237 NAO B
da Minas Caixa
Regime Especial de
Trabalho - RET, na SEE 195 NAO
base de célculo de -
quinguénios
Férias-Prémio para
ex-efetivados pela SEE 122 NAO 3
LC n° 100/2007
Adicional de SEDS - SESP -
Insalubridade: SEAP -
Agentes SUCEDIDOS 50 SIM SIM
Penitenciarios PELA SEJUSP

Fonte: Dados da pesquisa, 2019.
*Esse numero de demandas incorporou o assunto “assun¢do Fhemig”, obtido junto ao sistema “tribunus”,
com 1164 (um mil cento e sessenta e quatro registros), para o qual nao foi possivel obter o detalhamento.
** Utilizou-se 0 mesmo quantitativo de registros para o tema adicional de local de trabalho, tanto para
efetivos, quanto para contratados, posto que a base de dados ndo permitiu a diferenciacao.

Perceba-se que dos quinze grandes temas identificados apenas cinco ainda nao
possuiam algum tipo de jurisprudéncia pacificada, sendo certo que, para aferir essa

“pacifica¢do”, optamos por considerar apenas, como j& adiantado na descri¢do da metodologia,
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julgamentos com efeitos vinculantes para o Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais, e
0rgdos de primeira instancia do Tribunal mineiro, proferidos como Incidente de Resolugdo de
Demandas Repetitivas ou Incidente de Uniformizacdo de Jurisprudéncia, recursos sob
repercussao geral, ou repetitivos nos tribunais superiores, e controle concentrado de
constitucionalidade no STF.

Mas prosseguindo, para esses cinco temas ainda ndo pacificados nos tribunais,
optou-se por se questionar nas entrevistas junto aos gestores de Recursos Humanos e
Advogados Publicos qual era sua percepc¢éo de éxito da demanda, ou seja, se a jurisprudéncia
estaria tendenciosa ao Estado ou aos agentes publicos no conflito especifico.

Para os temas “adicional de produtividade”, “vantagem pessoal dos ex-
servidores da Minas Caixa” e “férias prémio para ex-efetivados pela LC n° 100/2007”
compreenderam o0s entrevistados que o Estado esta, em geral, sendo derrotado nos processos.
Sobre 0 Tema “RET na base de calculo de quinquénios™, igualmente ha percepcdo de maior
derrota do Estado de Minas Gerais em juizo, muito embora as condenagdes se concentrem sobre
0 periodo que antecede a Emenda a Constituicdo Federal n® 19/1998, o que em certa medida
induz a uma vitoria parcial do ente publico. Por fim, para o tema “FGTS para ex-efetivados
pela LC 100/2007” a percepcdo € inversa, ou seja, 0 Estado tem obtido éxito nas demandas até
0 momento.

Ao final, dos quinze temas, tem-se que os tribunais tém, em cinco deles, adotado
entendimento favoravel a Administracdo Publica, em nove, desfavoravel, e em um parcialmente
favoravel. Essa suposta “derrota” em maior numero de temas ndo pode nos induzir,
precipitadamente, como sera trabalhado adiante, na compreensdo de que a litigancia ndo é
vantajosa ao Estado litigante habitual.

Primeiro porque dentre todas as possibilidades de litigios que podem decorrer
das relacdes funcionais e remuneratorias, € de se esperar que em face do Estado se multipliqguem
com mais intensidade aquelas em que houve manifestacao judicial inclinada aos interesses dos
agentes publicos. Tal fato deve ser levado em consideracdo na analise dos numeros, afinal, a
pesquisa soO identificou os maiores temas em quantidade absoluta de processos, ndo tendo sido
objeto de investigacdo (por impossibilidade) o registro de quantos temas distintos foram
ajuizados no periodo e nao se multiplicaram.

Segundo porque as vantagens do jogado habitual podem ser de outra natureza,
como ja apresentado na exposicao tedrica (e novamente trabalhado nos capitulos em sequéncia),
tais como: a possibilidade de posicionar-se como negociador intransigente e desestimular assim

outros agentes (litigantes em potencial) a buscarem o conflito; ou negociar perdas iniciais
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pensando em ganhos futuros, a medida que esse pode influenciar na modificacéo das regras em
seu favor; ou mesmo simplesmente postergar o pagamento devido para momento futuro e
incerto.

Prosseguindo, apo6s a identificacdo dos grandes temas levados a juizo no conflito
remuneratorio entre Estado e seus agentes publicos, a pesquisa se propds a averiguar qual a
solugé@o administrativa ofertada pela Administracéo, aos seus agentes, para esse mesmo conflito
observado na arena judicial.

Para esse fim, investigou-se o CAP, 6rgdo administrativo de solucdo de
controvérsias funcionais do Estado que, a principio, poderia conduzir o conflito internamente,
sem a necessidade de judicializagio das demandas. E de registro, uma vez mais, que todas as
deliberacdes proferidas pelo Conselho entre 01/01/2014 e 31/12/2018 foram lidas e analisadas.

Sem adentrar na estrutura, funcdo, e forma de organizacdo, que serdo
especificamente trabalhadas em tépico proprio, foi possivel depreender, em resumo, que em
comparacao ao conflito judicializado, rigorosamente para os mesmos temas, 0 CAP é pouco
acionado e, quando acionado, é pouco efetivo aos interesses dos agentes publicos, nédo
acompanhando, em regra, sequer a jurisprudéncia ja pacificada dos Tribunais, ndo se
apresentado, ao final, como alternativa a judicializacdo do conflito remuneratorio.

Comparando-se, especificamente, a efetividade do Conselho em face da

judicializagdo em massa dos temas identificados, temos a seguinte situacéo:

Tabela 5 — Comparacéo da efetividade do Conselho de Administracdo de Pessoal em face da

judicializacdo em massa dos temas identificados 2014 — 2018 (continua)

Deliberagdes
. N que
Processos Deliberagdes do J;;éfﬁggddgr;ﬂ]a acompanham a
Tema Ju_d|C|a|s QAP favor do agente jurls_p_rudenCIa
registrados registradas tblico pacificada em
P favor agente
publico
Adicional de
Produtividade 3329 31 - -
Piso dos
Professoreis da 2508 0 NAO
Educacéo -
Bésica
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Tabela 5 — Comparacéo da efetividade do Conselho de Administragéo de Pessoal em face da

judicializacdo em massa dos temas identificados 2014 — 2018 (continua)

Tema

Processos
judiciais
registrados

Deliberactes do
CAP
registradas

Jurisprudéncia
pacificada em
favor do agente
publico

Deliberacdes
que
acompanham a
jurisprudéncia
pacificada em
favor agente
publico

GIEFS na Base
de Calculo do
Décimo
Terceiro Salario
e Férias

1705

SIM

Fundo de
Garantia por
Tempo de
Servigo para Ex-
efetivados pela
LC n° 100/2007

1610

Adicional
Noturno

1361

12

SIM

10

Verbas
Rescisorias em
Contratos Nulos
de Selecédo
Temporéria de
Pessoal.

1225

Adicional de
Local de
Trabalho —
Periculosidade:
Agentes
Penitenciarios
Efetivos

1002

Adicional de
Local de
Trabalho —
Periculosidade:
Agentes
Penitenciarios
Contratados

1002

SIM

Promocéo por
Escolaridade
Adicional

933

27

SIM

Base de Célculo
do Adicional de
Insalubridade
dos Servidores
das Carreiras da
Saulde e IMA

950

SIM
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Tabela 5 — Comparacéo da efetividade do Conselho de Administragéo de Pessoal em face da

judicializagcdo em massa dos temas identificados 2014 — 2018 (concluséo)

Tema

Processos
judiciais
registrados

Deliberactes do
CAP registradas

Jurisprudéncia
pacificada em favor
do agente publico

Deliberacdes que
acompanham a
jurisprudéncia

pacificada em favor
agente publico

Férias-Prémio

257

11

SIM

0

Vantagem
Pessoal dos
ex-servidores 237 2
da Minas
Caixa

Regime
Especial de
Trabalho -

RET, na base 125 0 - -
de calculo de
guinguénios

Férias-Prémio
para ex-
efetivados 122
pela LC
100/2007

Adicional de
Insalubridade: 50 0
Agentes
Penitenciarios

NAO

Fonte: Dados da pesquisa, 2019.

Curioso, e de registro, o fato de que, apesar do Estado negar a concessao
administrativa dos temas destacados, seja diretamente nos 6rgdos de origem dos servidores,
seja no préprio CAP, no ambito judicial a Advocacia-Geral do Estado orienta 0s seus
Procuradores pela ndo interposicdo de recursos, em quatro deles, por compreender baixissima
a probabilidade de éxito, quais sejam: adicional noturno, férias prémio, GIEFS na base de
calculo do 13° salario e férias e vantagem pessoal dos ex- servidores da Minas Caixa. Ou seja,
ha consciéncia formalizada dentro da Administracdo de que sobre alguns temas existe o dever
de pagamento e a resolucéo da questdo ensejaria providéncias outras, de gestdo fora do processo
judicial, como: concessao voluntaria do beneficio; modificacdo de marco legal das carreiras
publicas, mudanca na forma de realizagdo das atividades laborais, entre outras.

Todo esse levantamento de dados, andlise e investigacdo dos temas mais
judicializados sobre o conflito remuneratdrio e sua repercussao nas arenas administrativas de

gestdo de litigios do Estado nos conduziu ao passo seguinte, qual seja: as entrevistas com 0s
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maiores gestores de recursos humanos do Estado de Minas Gerais, bem como com Procuradores
do Estado diretamente envolvidos na conducgédo do conflito judicial.

A principal questdo para a qual se orientou as entrevistas foi compreender se
existem alternativas a solucao desses conflitos fora do processo judicial, bem como as razdes
que levariam o Estado a optar pela judicializacdo dos temas.

Objetivou-se, assim, aferir junto aos agentes publicos se, na visao desses, haveria
vantagens ao Estado em encaminhar tal conflito ao crivo do Poder Judiciario e quais vantagens
seriam essas. Ainda, se seria possivel reduzir ou minimizar esse conflito judicial repetitivo e
porque isto ndo se realiza. Essas entrevistas permitiram a compreensao de alguns pontos (que
serdo mais bem descritos no decorrer do trabalho). Vamos a eles.

Primeiro, dentro do espectro continuo que define o jogador (litigante) habitual,
0 Estado de Minas Gerais, no conflito remuneratério em face de seus agentes publicos, pode
ser compreendido como um deles.

Como se observa ao longo do presente trabalho, dentro do conceito tragado pela

tipologia das partes e teoria da capacidade das partes, o Estado:

a) possui 0 conhecimento prévio, desenvolve expertise e tem pronto acesso a
especialistas na conducdo desta litigancia por remuneracdo em face dos seus
servidores;

b) apresenta-se como negociador intransigente, procurando reduzir incentivos
para que boa parte dos demandantes em potencial busque o conflito judicial;

c) diante da massificacao e repeticdo das demandas, joga com a probabilidade
na tentativa de consolidar um posicionamento judicial favoravel;

d) luta ndo apenas por resultados imediatos, mas pela modificacdo de regras,
para que Ihes sejam mais favoraveis futuramente;

e) utiliza o Poder Judiciario, com suas ineficiéncias, como mecanismo de

postergacéo de obrigacdes remuneratorias.

Segundo, que auséncia de solugbes preventivas ou resolutivas por parte do
Estado, que poderiam, em tese, reduzir o conflito judicializado, ndo se explica, apenas, pelas
vantagens potenciais do jogador habitual, mas sim decorrem da propria complexidade do
processo decisorio no interior da organizacdo burocratica, de tal sorte que o encaminhamento
do conflito ao Poder Judiciario advém, em grande medida, de decisdes tomadas por fuga ou

omissdo. Dessa forma, foi possivel depreender que a administracdo do Estado convive com o
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conflito judicial remunerat6rio por ndo conseguir adotar qualquer postura resolutiva para 0s
temas, encaminhando a “tomada de decisdo” convenientemente, ao Judiciario (agente externo).
Feita essa introducdo do trabalho empirico realizado, passa-se a analise

detalhada dos pontos apresentados nos capitulos que se seguem.
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5. DESCRICAO DOS MAIORES TEMAS JUDICIALIZADOS

5.1 Adicional de Insalubridade Agentes Penitenciarios

Trata-se de demanda proposta pela carreira dos Agentes de Seguranca
Penitenciarios do Estado de Minas Gerais (efetivos). O tema apresentou cinquenta processos
na base de dados nos 6rgdos: Secretaria de Estado de Defesa Social, Secretaria de Estado de
Seguranca Publica e Secretaria de Estado de Administracdo Prisional.

A questdo posta em juizo se resumiu em definir se a Gratificacdo de Agente de
Seguranca Penitenciario em Estabelecimento Penal (GAGEP), criada pela Lei Estadual n°
14.695/2003, e posteriormente incorporada aos vencimentos basicos dos agentes de Seguranca
Penitenciarios pela Lei Estadual n® 15.788/2005, excluiu, ou ndo, a possibilidade da percepg¢éo
do adicional de insalubridade por esses servidores.

O Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais, através de julgamento
proferido em Incidente de Resolugdo de Demandas Repetitivas decidiu que ndo assiste aos
Agentes de Seguranca Penitenciario o direito a percepcao de adicional de insalubridade, ap6s a
criacdo da GAGEP pela Lei Estadual n° 14.695/2003. O incidente em questdo esta registrado
sob 0 nimero 1.0000.16.033398-5/000 e foi julgado em 26/04/2018.

5.2 Adicional de Local de Trabalho — Periculosidade - Agentes Penitenciarios Efetivos

Trata-se de demanda proposta pela carreira dos Agentes de Seguranga
Penitenciarios do Estado de Minas Gerais (efetivos). O tema apresentou setecentos processos
identificados na base de dados como “adicional de local de trabalho” vinculados ao assunto
“adicional de periculosidade”, sem distincdo se para servidores efetivos ou contratados.
Igualmente, outros trezentos e cinquenta e dois registros de “adicional de local de trabalho”
foram detectados no assunto “Gratificagdes e Adicionais” totalizando um mil e dois registros.

A questdo posta em juizo consistia em reconhecer se devido, ou ndo, ao servidor,
detentor do cargo efetivo de Agente de Seguranca Publica do Estado de Minas Gerais, 0
pagamento do adicional de local de trabalho previsto na Lei Estadual n® 11.717/1994.

O Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais, através de julgamento

proferido em Incidente de Uniformizacdo de Jurisprudéncia, pacificou o entendimento no

14 Disponivel em:
<https://wwwb5.tjmg.jus.br/jurisprudencia/pesquisaNumeroCNJEspelhoAcordao.do?&numeroRegistro=2 &total L
inhas=2&paginaNumero=2&alinhasPorPagina=1&numeroUnico=1.0000.16.033398-
5/000&pesquisaNumeroCNJ=Pesquisar&>. Acesso em: 28 out. 2019.


https://www5.tjmg.jus.br/jurisprudencia/pesquisaNumeroCNJEspelhoAcordao.do?&numeroRegistro=2&totalLinhas=2&paginaNumero=2&linhasPorPagina=1&numeroUnico=1.0000.16.033398-5/000&pesquisaNumeroCNJ=Pesquisar&
https://www5.tjmg.jus.br/jurisprudencia/pesquisaNumeroCNJEspelhoAcordao.do?&numeroRegistro=2&totalLinhas=2&paginaNumero=2&linhasPorPagina=1&numeroUnico=1.0000.16.033398-5/000&pesquisaNumeroCNJ=Pesquisar&
https://www5.tjmg.jus.br/jurisprudencia/pesquisaNumeroCNJEspelhoAcordao.do?&numeroRegistro=2&totalLinhas=2&paginaNumero=2&linhasPorPagina=1&numeroUnico=1.0000.16.033398-5/000&pesquisaNumeroCNJ=Pesquisar&
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sentido de ser indevido o pagamento do adicional de local de trabalho, previsto na Lei Estadual
n® 11.717/94, aos servidores efetivos da carreira de Agente de Seguranca Penitenciario. O
incidente em questdo esta registrado sob o nimero 1.0686.13.007.929-2/002 e foi julgado em
15/07/2015%°.

5.3 Adicional de Local de Trabalho Agentes Penitenciarios Contratados

Trata-se de demanda proposta pela carreira dos Agentes de Seguranga
Penitenciarios do Estado de Minas Gerais temporariamente contratados. Nesse caso, como 0
software tribunus ndo permitiu a diferenciacdo entre autores efetivos e contratados, temos a
mesma base de registros do topico anterior, ou seja, setecentos processos identificados como
“adicional de local de trabalho” vinculados ao assunto “adicional de periculosidade”, sem
distingdo se para servidores efetivos ou contratados. Igualmente, outros trezentos e cinquenta e
dois registros de “adicional de local de trabalho” foram detectados no assunto “Gratificagdes €
Adicionais” totalizando um mil e dois registros.

A questdo posta em juizo tratou de analisar se 0s agentes penitenciarios nao
efetivos, ou seja, contratados temporariamente por vinculo administrativo precario, faziam jus
ao beneficio enquanto vigorou.

O Adicional de local de trabalho, criado pela Lei Estadual n® 11.717/94,
pressupunha os seguintes requisitos para percepcao por servidores: (i) o efetivo exercicio em
estabelecimento prisional ou unidade socioeducativa e (ii) a exposigéo a situacoes de desgaste
psiquico ou de risco de agressao fisica. Esse beneficio remuneratério perdurou até 26/06/2014,
tendo sido revogado pela Lei Estadual n® 21.333/14 para agentes contratados temporariamente.

O Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais, através do Incidente Resolucédo
de Demandas Repetitivas, registrado sob o n° 1.0024.14.187591-4/002, julgado em
22/10/2019%, pacificou seu entendimento no sentido de que: “os Agentes de Seguranca
Penitenciario, contratados temporariamente, de forma valida, fazem jus a percepcdo do
Adicional de Local de Trabalho, desde que cumpridos os requisitos previstos na Lei Estadual
n°® 11.717/1994, até a entrada em vigor da Lei Estadual n® 21.333/2014” (grifo nosso).

15 Disponivel em:
<https://wwwb5.tjmg.jus.br/jurisprudencia/pesquisaNumeroCNJEspelhoAcordao.do?&numeroRegistro=2&total L
inhas=2&paginaNumero=2&linhasPorPagina=1&numeroUnico=1.0686.13.007929-
2/002&pesquisaNumeroCNJ=Pesquisar&>. Acesso em: 28 out. 2019.

16 Disponivel em: <http://rupe.tjmg.jus.br/rupe/justica/publico/bnpr/consultarirdrlacAdmitidos.rupe>. Acesso
em: 28 out. 2019.


https://www5.tjmg.jus.br/jurisprudencia/pesquisaNumeroCNJEspelhoAcordao.do?&numeroRegistro=2&totalLinhas=2&paginaNumero=2&linhasPorPagina=1&numeroUnico=1.0686.13.007929-2/002&pesquisaNumeroCNJ=Pesquisar&
https://www5.tjmg.jus.br/jurisprudencia/pesquisaNumeroCNJEspelhoAcordao.do?&numeroRegistro=2&totalLinhas=2&paginaNumero=2&linhasPorPagina=1&numeroUnico=1.0686.13.007929-2/002&pesquisaNumeroCNJ=Pesquisar&
https://www5.tjmg.jus.br/jurisprudencia/pesquisaNumeroCNJEspelhoAcordao.do?&numeroRegistro=2&totalLinhas=2&paginaNumero=2&linhasPorPagina=1&numeroUnico=1.0686.13.007929-2/002&pesquisaNumeroCNJ=Pesquisar&
http://rupe.tjmg.jus.br/rupe/justica/publico/bnpr/consultarIrdrIacAdmitidos.rupe
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5.4 Adicional de Produtividade

Trata-se de tema que afeta quase todos os servidores das carreiras publicas do
Executivo do Estado de Minas Gerais, desde que seu 6rgdo de origem seja signatario do acordo
de resultados, nos termos da Lei Estadual n® 17.600/2008. Identificaram-se trés mil trezentos e
vinte e nove processos registrados na base de dados.

O tema colocado em juizo se refere a obrigatoriedade, ou ndo, de que o Estado
realize o pagamento do prémio anual de produtividade previsto pela Lei Estadual n°
17.600/2008, (atualmente revogada pela Lei Estadual n® 22.257/2016), referente aos anos de
2013 e 2014, principalmente, e eventualmente 2015.

Ainda ndo ha pacificacdo do entendimento com prolacéo de decisdo com efeitos
vinculantes. Todavia, foram encontrados julgados, em sua maioria, entendendo pelo
reconhecimento do débito, determinando o Estado a pagar o prémio de produtividade referente

aos anos de 2013 e 2014. Essa tendéncia do Judiciario foi confirmada pelos entrevistados.
5.5 Adicional Noturno

Trata-se de tema que afeta todas as carreiras do Estado de Minas Gerais que
realizam servico noturno, contudo, a maior ocorréncia verificada se deu nas carreiras da Policia
Civil, da Fundagdo Hospitalar de Minas Gerais, da Secretaria de Administragdo Prisional e na
Secretaria de Estado da Educacdo. Houve um mil trezentos e sessenta e um processos
identificados na base de dados.

As carreiras publicas do Estado, em especial nas Pastas acima descritas, ndo
recebem o adicional noturno voluntariamente pela Administracdo, sob justificativa de
peculiaridades de suas remuneragdes como, por exemplo, auséncia de previsdo expressa na lei
do cargo; trabalho em regime de plantdo; trabalho em contratacdo temporaria; remuneragdo por
subsidio.

A questdo que se coloca em juizo, portanto, diz respeito a obrigatoriedade do
pagamento indistinto do adicional pelo trabalho laborado em periodo noturno, com fundamento
no inciso IX do art. 7° e § 3° do art. 39 da Constituicdo Federal e na Lei Estadual n® 10.745/1992,
independentemente da existéncia de qualquer outro regramento especifico.

Apesar da variedade de argumentos especificos das diversas carreiras publicas
estaduais, suscitado pelo Estado de Minas para 0 ndo pagamento do adicional de forma
voluntaria, o Poder Judiciario de Minas Gerais tem se inclinado a determinar o pagamento,

independentemente de o trabalho ocorrer em regime de plantdo; ou a remuneragdo ocorrer por
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subsidio; ou se tratar de agente contratado, desde que dentro do periodo de regularidade do
contrato.

Como julgado vinculante, em cujas razGes tém sido aplicadas para outras
carreiras, ha, no Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais, o Incidente de Uniformizacgéo
de Jurisprudéncia n° 1.0024.08.941612-7/004, julgado em 22/06/2011"":

INCIDENTE DE UNIFORMIZAGAO DE JURISPRUDENCIA - SERVIDOR
PUBLICO ESTADUAL - POLICIA CIVIL - REGIME DE PLANTAO - DIREITO
AO ADICIONAL NOTURNO - LEI ESTADUAL N. 10.745, DE 1992. - Os Policiais
Civis do Estado de Minas Gerais tém assegurado o direito ao adicional noturno, ‘ex
vi' do artigo 39, 83°, c/c artigo 7°, IX, ambos da Constituicdo da Republica de 1988,
e, também, da Lei estadual n. 10.745, de 1992. (MINAS GERAIS, 2011).

Como se V&, o mencionado julgado garante a percepc¢do do adicional noturno,
especialmente aos Policiais Civis, muito embora o pagamento voluntério continue a ser negado
na esfera administrativa do Estado.

Sob esse tema, especificamente, a propria Advocacia-Geral do Estado, conforme
“orientagdes para o contencioso” numeros 10/2018 e 11/2018, orienta a seus Procuradores pela
ndo interposicdo de recursos contra decisdes desfavoraveis ao Estado, quando impfem a
condenacédo ao pagamento de adicionais noturnos para Policiais Civis, Agentes Penitenciarios

e Agentes Socioeducativos, haja vista a pacificacdo da jurisprudéncia no Tribunal mineiro.

5.6 Base de Calculo do Adicional de Insalubridade dos Servidores das Carreiras da Saude

e Instituto Mineiro de Agropecuaria

Trata-se de demanda proposta pelos profissionais das carreiras de salde do
Estado de Minas Gerais que exercem atividades insalubres na Secretaria de Estado de Salde,
na Fundacdo Hospitalar do Estado de Minas Gerais, na Fundacdo Centro de Hematologia e
Hemoterapia do Estado de Minas Gerais e na Fundacdo Ezequiel Dias.

Demanda igualmente proposta pelos servidores do Instituto Mineiro de
Agropecuaria, por se encontrarem em situagdo anéloga, ou seja, também exercem atividades
insalubres regulamentadas por legislagdo semelhante.

Esse tema apresentou novecentos e cinquenta registros de processos na base de

dados associados aos mencionados 0rgaos.

7 Disponivel em:
<https://wwwh5.tjmg.jus.br/jurisprudencia/pesquisaNumeroCNJEspelhoAcordao.do?numeroRegistro=1&totalLin
has=1&IlinhasPorPagina=10&numeroUnico=1.0024.08.941612-7%2F004&pesquisaNumeroCNJ=Pesquisar>.
Acesso em: 28 out. 2019.
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A questédo que se colocou em juizo resumiu-se em definir qual a base de célculo
do adicional de insalubridade dos servidores publicos da saude, apés a edicdo da Lei Estadual
n° 15.786/2005, que reestruturou as carreiras, posto que o0 pagamento estava sendo negado por
auséncia de tal indicacdo legal. Tal discussdo, para os servidores da saude, perdurou até o
advento da Lei Estadual n® 20.518/12, que criou a gratificacdo de risco a saude, substituindo o
antigo adicional de insalubridade.

O Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais, atraves de julgamento
proferido em Incidente de Uniformizacdo de Jurisprudéncias n° 1.0024.09.648678-2/003,
julgado em 15/04/2013*8, pacificou o entendimento no sentido de que: “servidor publico
estadual pertencente aos quadros da Hemominas tem direito a receber o adicional de
insalubridade a que faz jus com base no vencimento atribuido ao simbolo correspondente ao
cargo por ele ocupado, previsto no Anexo I, da Lei n° 15.786/2005 e suas posteriores
alteracdes”.

Embora o incidente faga mencao expressa aos servidores da Fundacdo Centro de
Hematologia e Hemoterapia do Estado de Minas Gerais, 0 entendimento tem sido aplicado pelo
Tribunal mineiro aos servidores em situacdo analoga, abarcados pela mesma legislacdo, em
exercicio na Fundacdo Hospitalar do Estado de Minas Gerais, ha Fundacdo Ezequiel Dias, e
também no Instituto Mineiro de Agropecuaria, embora este ultimo 6rgéo tenha lei diversa (mas
semelhante) que dispde sobre suas carreiras.

Como se vé, o Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais, em julgamento
que uniformiza seu posicionamento jurisprudencial e vincula juizes de primeira instancia,
pacificou entendimento de que a verba remuneratoria em questdo é devida aos servidores. Nao

obstante, permanece negado seu pagamento na esfera administrativa.
5.7 Férias-Prémio

Trata-se de demanda que afeta todas as carreiras do Poder Executivo do Estado
de Minas Gerais. Detectou-se a existéncia de duzentos e cinguenta e sete processos
identificados na base de dados.

O artigo 31 84° da Constituicdo do Estado de Minas Gerais garante aos seus

servidores férias prémio, com duracdo de trés meses, a cada cinco anos de efetivo exercicio no

18 Disponivel em:
<https://wwwh5.tjmg.jus.br/jurisprudencia/pesquisaNumeroCNJEspelhoAcordao.do;jsessionid=ADEE23A84180
75F448CA1A9CFFF238D3.juri_node2?numeroRegistro=1&totalLinhas=1&linhasPorPagina=10&numeroUnico
=1.0024.09.648678-2%2F003&pesquisaNumeroCNJ=Pesquisar>. Acesso em: 28 out. 2019.
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servico publico. Por outro lado, conforme artigo 117 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias, da mesma Constituicdo, o direito de converter em espécie as ferias-prémio
somente é valido para aquelas adquiridas até 29/02/2004 e nao gozadas.

Ocorre, porém, que 0 gozo de férias-prémio pelos servidores esta sujeito ao juizo
de conveniéncia e oportunidade da Administracdo, ou seja, nem sempre € viavel.

Assim, a questdo colocada em juizo refere-se a possibilidade de recebimento de
indenizagdo, pelas férias-prémio ndo gozadas e adquiridas apds 29/02/2004, por aqueles
servidores que deixaram o servico publico ou se aposentaram.

O STF, no Recurso Extraordinario com Repercussdo Geral n°® ARE 721001 RG
/ RI*®, compreendeu que a conversdo de férias ndo gozadas — bem como outros direitos de
natureza remuneratoria — em indenizacao pecuniaria, por aqueles que ndo mais podem delas
usufruir é devida, para que nao ocorra enriquecimento sem causa da Administracéo,

Por essa razdo, o Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais tem adotado
entendimento segundo o qual devem ser indenizadas as férias-prémio ndo gozadas por servidor
que teve o vinculo encerrado, sob pena de enriquecimento ilicito do ente pablico, ja que esse
ualtimo usufruiu do labor em periodos nos quais o servidor poderia estar em descanso. Tal
possibilidade tem sido especialmente concedida pelo Poder Judiciario quando se verifica que
ao servidor, quando em atividade no servi¢o publico, houve negativa de gozo das férias-prémio,
por conveniéncia da Administragéo.

Tal posicionamento majoritario do Tribunal mineiro foi confirmado em
entrevistas pelos Procuradores do Estado que lidam com o tema, e, ndo por outra razdo, a
Advocacia-Geral do Estado, nos termos da “orienta¢dao para o contencioso” n® 05/2017, tem
orientado aos Procuradores que ndo interponham quaisquer recursos contra decisoes
desfavoraveis ao Estado que determinem o pagamento indenizado de férias-prémio ndo

gozadas, por ex- servidores, a excecdo dos ex-efetivados pela Lei Complementar n°100/2017.
5.8 Férias-Prémio para ex-efetivados pela Lei Complementar Estadual n® 100/2007

Trata-se de tema afeto aos servidores das carreiras da educacdo do Estado de
Minas Gerais que foram efetivados pela Lei Complementar Estadual n° 100/2007 e

posteriormente desligados dos cargos publicos por forga da deciséo proferida pelo STF na Acéo

19 Disponivel em:
<http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28 ARE%24%2ESCL A%2E+E+721001%2
ENUME%2E%29+0U+%28ARE%2EPRCR%2E+ADJ2+721001%2EPRCR%2E%29&base=baseRepercussao
&url=http://tinyurl.com/ag7b8v8>. Acesso em: 28 out. 2019.
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Direta de Inconstitucionalidade n® 4876%°. Detectaram-se cento e vinte e dois processos
registrados na base de dados.

O Estado de Minas Gerais contrata, com regularidade, servidores para exercicio
de tarefas para os quais o0s quadros publicos efetivos se mostram insuficientes. Nos quadros da
educacéo, esses servidores sdo contratados com fundamento na Lei Estadual n° 10.254/90.

No ano de 2007, em razdo da Lei Complementar Estadual n® 100, esses
servidores contratados foram efetivados, pelo Estado, passando a ostentar situacdo funcional
semelhante aos efetivos/concursados.

Ocorre que a mencionada Lei Complementar foi julgada inconstitucional pelo
STF, no Julgamento da Acéo Direta de Inconstitucionalidade n® 4876, e, por essa razao, todos
os servidores até entdo efetivados foram desligados dos quadros publicos em 31/12/2015.

A questdo colocada em juizo refere-se a possibilidade de recebimento de
indenizacdo, pelas férias-prémio ndo gozadas e adquiridas apds 29/02/2004, por aqueles
servidores que deixaram o servico publico em virtude do desligamento judicialmente
determinado pela Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 4876.

A despeito da ndo instauracdo, pelo Tribunal de Justica do Estado de Minas
Gerais, de Incidente de Resolucdo de Demandas Repetitivas para o caso, a maioria dos julgados
daquele Tribunal tem se manifestado pelo direito aos valores correspondentes a indenizacao
por férias-prémio nao gozadas durante o periodo em que vigorou a Lei Complementar Estadual
n° 100/2007, consoante esclareceram os Procuradores do Estado que lidam com o tema em

juizo.

5.9 Fundo de Garantia por Tempo de Servico para ex-efetivados pela Lei Complementar
Estadual n® 100/2007

Trata-se de tema afeto aos servidores das carreiras da educacdo do Estado de
Minas Gerais que foram efetivados pela Lei Complementar Estadual n° 100/2017 e
posteriormente desligados dos cargos publicos por forca da decisao proferida pelo STF na Agéo
Direta de Inconstitucionalidade n°® 4876. Detectaram-se um mil seiscentos e dez processos

registrados na base de dados.

20 Disponivel em:

<http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28 ADI1%24%2ESCLA%2E+E+4876%2EN
UME%2E%29+0U+%28ADI%2EACMS%2E+ADJ2+4876%2EACMS%2E%29&base=baseAcordaos&url=htt
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Como ja dito, o Estado de Minas Gerais contrata, com regularidade, servidores
para exercicio de tarefas para os quais os quadros publicos efetivos se mostram insuficientes.
Nos quadros da educacao, esses servidores sdo contratados com fundamento na Lei Estadual n®
10.254/90.

No ano 2007, em razdo da Lei Complementar Estadual n°® 100, tais servidores
contratados foram efetivados, pelo Estado, passando a ostentar situagdo funcional semelhante
aos efetivos/concursados.

Ocorre que a mencionada Lei Complementar foi julgada inconstitucional pelo
STF, no Julgamento da Acéo Direta de Inconstitucionalidade n® 4876, e, por essa razao, todos
os servidores até entdo efetivados foram desligados dos quadros publicos em 31/12/2015.

Apds o desligamento, eles tém acionado o Estado de Minas Gerais judicialmente,
com vistas a se equiparar aos trabalhadores com vinculo regido pela Consolidacédo das Leis
Trabalhistas, além do recebimento de Fundo de Garantia por Tempo de Servi¢o ou, a0 menos,
o reconhecimento do direito a esse Fundo pela suposta nulidade de sua contratagdo, em razéo
do que dispde o artigo 19-A da Lei Federal n° 8036/902L.

A questdo colocada em juizo resume-se, pois, em definir a situacdo juridica dos
ex-efetivados, bem como seus efeitos financeiros, ou seja: se equiparados a trabalhadores com
vinculo celetista; ou se equiparados a servidores contratados cujo vinculo foi declarado nulo,
com direito ao deposito do Fundo de Garantia por Tempo de Servico; ou situacdo prépria, que
ndo se confunde com as anteriores.

A despeito da ndo instauracdo, pelo Tribunal de Justica do Estado de Minas
Gerais, de Incidente de Resolucdo de Demandas Repetitivas para o caso, a maioria dos julgados
daquele Tribunal tem se manifestado pela auséncia do direito a percepcao de verbas celetistas,
ou deposito do Fundo de Garantia por Tempo de Servico para os ex-efetivados.

Posicionam-se os julgados, que a situacdo dos ex-efetivados ndo se confunde
com celetistas, ou mesmo contratados por instrumento precério. E o que nos informaram os
Procuradores do Estado que lidam com a judicializacdo desse tema.

De toda forma, pende o Julgamento, pelo STF, de recuso especial com
repercussao geral reconhecida registrado sob o numero REsp n° 1806086 / MG, para o tema
especifico do direito ao Fundo de Garantia por Tempo de Servico para ex-efetivados pela Lei
Complementar Estadual n°100/2007.

21 Art. 19-A. E devido o depésito do FGTS na conta vinculada do trabalhador cujo contrato de trabalho seja
declarado nulo nas hipéteses previstas no art. 37, 8 20, da Constituicdo Federal, quando mantido o direito ao
salario.
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5.10 GIEFS na Base de Calculo do Décimo Terceiro Salario e Férias

Trata-se de tema afeto aos servidores das carreiras da satide do Estado de Minas
Gerais, em especial lotados na Fundagdo Hospitalar do Estado de Minas Gerais, na Fundacgéo
Centro de Hematologia e Hemoterapia do Estado de Minas Gerais e na Fundacao Ezequiel Dias.
Detectou-se a existéncia de um mil setecentos e cinco processos registrados na base de dados.

A discussdo colocada em juizo se refere a inclusdo, ou ndo, da Gratificacdo de
Incentivo a Eficientizacdo dos Servicos (GIEFS), prevista na Lei Estadual n® 11.406/94, na base
de calculo da gratificacdo natalina e do adicional de férias dos servidores, fazendo com que
esses dois ultimos beneficios tenham seus valores aumentados proporcionalmente.

O Tribunal de Justi¢a do Estado de Minas Gerais, em Incidente de Resolucdo de
Demandas Repetitivas n° 1.0000.16.032832-4/000%2, consolidou seu entendimento de que a
GIEFS, prevista na Lei Estadual n® 11.406/94, integra a base de calculo da gratificacdo natalina
e do adicional de férias do servidor publico estadual.

Né&o por outra razdo, a Advocacia-Geral do Estado orienta seus Procuradores,
conforme “orientagdo para o contencioso n° 15/2018”, a ndo apresentarem quaisgquer recursos
para decisdes judiciais desfavoraveis ao Estado que determinem a inclusdo da GIEFS na base
de célculo do 13° salério e terco de férias. Apesar desse cenario, a Administracdo continua a

negar o pagamento do beneficio voluntariamente.
5.11 Piso dos Professores da Educacdo Bésica

Trata-se de demanda que afeta os Professores da Educacdo Bésica da rede
publica estadual. Detectou-se a existéncia de dois mil quatrocentos e quarenta e nove processos
registrados na base de dados solicitando o pagamento do piso nacional da educacdo basica e
outros cento e cinquenta e nove registros solicitando diferencas pretéritas entre o piso nacional
e os valores efetivamente pagos.

A Lei Federal n°® 11.738, de 16 de julho de 2008, a fim de regulamentar a alinea
"e", do inciso Il1, do caput, do art. 60, do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitdrias da
Constituicdo Federal, instituiu o piso salarial nacional para os profissionais do magistério

publico da educacdo bésica.

22 Disponivel em:
<https://wwwb5.tjmg.jus.br/jurisprudencia/pesquisaNumeroCNJEspelhoAcordao.do?&numeroRegistro=2&totalL
inhas=2&paginaNumero=2&linhasPorPagina=1&numeroUnico=1.0000.16.032832-
4/000&pesquisaNumeroCNJ=Pesquisar&>. Acesso em: 28 out. 2019.
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De outro lado, com a vigéncia da Lei Estadual n® 18.975/2010, criou-se 0
pagamento dos profissionais da educagdo do Estado de Minas Gerais em parcela Unica
(subsidio). Assim, os professores podiam, naquele momento, optar se receberiam pelo regime
anterior (remuneracéo), ou seja, vencimento basico acrescido de vantagens pessoais, ou aderir
ao regime de subsidio, que apenas passou a ser obrigatorio no ano de 2011, com a edicdo da
Lei n®19.837/2011.

A questdo colocada em juizo resumiu-se em definir se antes da instituicdo do
regime de subsidio obrigatorio, o piso nacional dos professores deveria ser aferido no Estado
sobre o valor do vencimento basico, apenas, ou sobre a soma da totalidade das parcelas
integrantes da remuneragé&o.

Igualmente houve discussao se o piso, nacionalmente fixado para jornada de 40
horas semanais, deveria ser verificado, no Estado, proporcionalmente sobre a carga horaria dos
professores, que em regra sao de 24 horas semanais, ou se pago indiscriminadamente, no valor
nacionalmente fixado para 40 horas.

O STF, no julgamento da Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n°® 4.167, em 27
de abril de 2011, reconheceu a constitucionalidade da Lei Federal n°® 11.738/2008, restando
consignado, ainda, que o piso salarial deveria ser considerado na fixagdo do vencimento béasico
da categoria.

Sobre os efeitos dessa decisdo, em sede de embargos declaratérios, o STF
entendeu que deveriam ser atribuidos efeitos prospectivos estabelecendo que: “a Lei
11.738/2008 passou a ser aplicavel a partir de 27.04.2011, data do julgamento de mérito da acéo
direta de inconstitucionalidade e em que é declarada a constitucionalidade do piso dos
professores da educacéo basica”.

Assim, conforme preceitua a Lei Federal n® 11.738/2008, e ap6s o julgamento
de mérito da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 4.167/2008 pelo STF, a partir do dia 27
de abril de 2011, os professores passaram a fazer jus ao recebimento dos seus vencimentos
basicos com referéncia no piso nacional salarial.

O Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais, portanto, conforme
informacdes apuradas junto aos entrevistados, tem aplicado majoritariamente as diretrizes
definidas pelo STF, de tal maneira que o piso remuneratdrio dos professores deve ser calculado
sobre o0 vencimento basico para o periodo entre 27 de abril de 2011 (decisdo do STF) até
02/12/2011, data em que passou a vigorar a Lei Estadual n® 19.837/2011, que instituiu o
pagamento em parcela Unica, sendo devido o pagamento de diferencas apenas, nesse periodo.

De mesmo modo, tem o Tribunal mineiro reiteradamente decidido que o valor do piso nacional
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deve ser calculado proporcionalmente a carga horaria cumprida pelo professor, que no servico
publico estadual, via de regra, se limita a 24 horas semanais. Ao final, pode-se considerar uma
vitéria do Estado a condenacgdo ao pagamento das diferencas por um curto periodo, em face da

amplitude de demanda que objetivava real aumento remuneratdrio incorporado.
5.12 Promogéo Por Escolaridade Adicional

Trata-se de demanda que afeta a profissionais de diversas carreiras publicas do
Poder Executivo do Estado de Minas Gerais, descritas no artigo 1° do Decreto Estadual n®
44.769/2008. O maior volume de demandas estd concentrado entre agentes penitenciarios,
carreiras de atividades da defesa social, carreiras de agente de seguranca socioeducativos e
técnicos e analistas fazendarios.

Detectou-se a existéncia de novecentos e trinta e trés registros de processos na
base de dados utilizada. A grande maioria dos casos se concentrava, como mencionado, entre
agentes penitenciarios, carreiras de atividades da defesa social, carreiras de agente de seguranca
socioeducativos e técnicos e analistas fazendarios.

O Decreto Estadual n° 44.769/2008, em seu artigo 2°, impds, aos servidores das
carreiras mencionadas em seu artigo 1°, a limitacdo temporal para obtencdo de promocéo por
escolaridade adicional, somente para aqueles que houvessem concluido os respectivos cursos
até 31 de dezembro de 2007.

Com efeito, a questdo debatida em juizo se pautou em analisar se as limitagdes
temporais a obtencdo da promocéo por escolaridade das diversas carreiras descritas no Decreto
n® 44.769/2008, sao legais, ou ndo. Ou seja, se tal limitacdo poderia se dar por intermédio de
Decreto do Poder Executivo, ou néo.

O Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais, através de julgamento
proferido em Incidente de Resolugdo de Demandas Repetitivas n° 1.0000.16.049047-0/001%,
julgado em 09/11/2018, pacificou o entendimento no sentido de que as limitagdes temporarias
ndo sdo validas, e os servidores mencionados no Decreto possuem o direito a promocao por

escolaridade. Vejamos as conclusdes do Tribunal:

A promocdo por escolaridade adicional, por formagdo complementar ou superior
aquela exigida pelo nivel em que o servidor estiver posicionado, relacionada com a
natureza e a complexidade da respectiva carreira, depende do atendimento dos

23 Disponivel em:
<https://wwwh5.tjmg.jus.br/jurisprudencia/pesquisaNumeroCNJEspelhoAcordao.do?numeroRegistro=1&totalLin
has=1&IlinhasPorPagina=10&numeroUnico=1.0000.16.049047-0%2F001&pesquisaNumeroCNJ=Pesquisar>.
Acesso em: 28 out. 2019.


https://www5.tjmg.jus.br/jurisprudencia/pesquisaNumeroCNJEspelhoAcordao.do?numeroRegistro=1&totalLinhas=1&linhasPorPagina=10&numeroUnico=1.0000.16.049047-0%2F001&pesquisaNumeroCNJ=Pesquisar
https://www5.tjmg.jus.br/jurisprudencia/pesquisaNumeroCNJEspelhoAcordao.do?numeroRegistro=1&totalLinhas=1&linhasPorPagina=10&numeroUnico=1.0000.16.049047-0%2F001&pesquisaNumeroCNJ=Pesquisar
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requisitos delineados no artigo 4° do Decreto n° 44.769/08, excluindo-se, contudo, as
limitagBes temporais mencionadas no caput do artigo 2°; nas alineas "a" e "b" do inciso
V, do artigo 4° e, ainda, no artigo 6°, caput, incisos I, e Il, do referido ato normativo
(MINAS GERAIS, 2018).

Muito embora esse Incidente tenha sido proferido para analisar, especificamente,
as carreiras de Técnico Fazendario de Administracdo e Financas, de Analista Fazendéario de
Administracéo e Financas e do Grupo de Atividades de Tributagéo, Fiscalizacdo e Arrecadagéo,
suas conclusdes tém sido aplicadas, pelo Tribunal, as diversas outras carreiras elencadas no
Decreto Estadual n® 44.769/2008.

De toda sorte, permanece a negativa do pagamento voluntario por parte do Poder
Executivo do Estado, sendo que, sobre o mencionado Incidente, ainda estdo pendentes de

julgamento recursos para o STJ e STF.
5.13 RET na Base de Calculo de Quinquénios

Trata-se de demanda que afeta os servidores da Educacdo Basica no Estado de
Minas Gerais. Detectou-se a existéncia de cento e vinte e cinco processos registrados na base
de dados.

A Emenda a Constituicdo Federal n® 19, de 1998, alterou a redacdo do artigo 37,
inciso XIX, que passou a vigorar nos seguintes termos: “XIV - 0s acréscimos pecuniarios
percebidos por servidor publico ndo serdo computados nem acumulados para fins de concessdo
de acréscimos ulteriores” (BRASIL, 1988).

Dessa maneira, o efeito cascata no calculo de beneficios remuneratérios passou
a ser vedado, em qualquer hipétese, a partir da entrada em vigor da mencionada Emenda.

Servidores Publicos do Estado de Minas Gerais, que ingressaram nos quadros
antes da referida Emenda a Constituicdo Federal, possuem direito ao adicional por tempo de
servico (quinguénio), correspondente a 10% de acréscimo remuneratorio a cada cinco anos de
efetivo exercicio.

O quinguénio foi extinto pela Emenda a Constituicdo Mineira n® 57/2003,
contudo, restou preservado o regime para aqueles servidores que ja faziam parte dos quadros.

Assim, para aqueles servidores que ingressaram nos quadros publicos antes da
Emenda & Constituicdo Federal n® 19/1998 e, por 6bvio, antes da Emenda & Constituicéo
Mineira n° 57/2003, que continuam a perceber quinquénios, a questdo que se coloca em juizo
sdo quais parcelas que compdem a base de calculo do adicional: a) se todas as gratificaces

regularmente recebidas e vencimento bésico; b) se sé aquelas gratificacbes adquiridas até a
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Emenda & Constituicdo Federal n® 19/98, além do vencimento basico; c) se somente 0s
quinquénios adquiridos até a Emenda n° 19/98 seriam calculados sobre as gratificacdes e
vencimento; d) se todos os quinquénios se valeriam do calculo benéfico.

De outro giro, a carga horaria de um cargo de Professor da Educac¢édo Basica do
Estado de Minas Gerais é de 24 horas semanais. Para aqueles que optaram em estender essa
carga horéria para até 40 horas semanais (maximo), é cabivel a gratificacdo de 80%,
incorporavel na proporcdo de 1/30 por ano de atividade, conforme artigos 145 e 146 da Lei
Estadual n® 7.109/77. Essa extensdo de carga horaria € denominada Regime Especial de
Trabalho (RET). Sobre essa gratificacdo incorporada se coloca a discussdo de sua integracgéo,
ou ndo, na base de calculo dos quinquénios.

N&o ha julgado com efeitos vinculantes sobre o tema. Conforme informacdes
dos entrevistados, o Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais tem, em regra, decidido que
somente a concessdo/incorporacdo do RET, reconhecida até a vigéncia da Emenda a
Constituicdo Federal n°® 19/98, integra a base de calculo dos quinquénios dos Professores da

Educacdo Basica no Estado, igualmente adquiridos antes da referida emenda.
5.14 Vantagem Pessoal ex-servidores da Minas Caixa

Trata-se de demanda apresentada por servidores que faziam parte da extinta
Minas Caixa (autarquia estadual) e que foram incorporados aos quadros da administragéo
direita quando da extingdo daquela instituicdo. Detectaram-se duzentos e trinta e sete processos
encontrados na base de dados.

Para os ex-servidores da extinta Minas Caixa, a Lei Estadual n®10.470, de 1991,
em seu art. 1°, determinou a incorporacao desses no quadro de pessoal da administracdo direta
do Poder Executivo e garantiu, em seu § 3°, a paridade de vencimentos mediante a criacdo de
uma vantagem pessoal. A referida vantagem foi revogada no ano de 1994 e restabelecida, em
2000, com a Lei Estadual n° 13.694.

Assim, a questédo colocada em juizo se resumiu em definir se a vantagem pessoal
decorrente das leis estaduais n°® 10.470/1991 e 13.694/2000 integram o vencimento basico, ou
ndo, dos servidores que a elas fazem jus e, como tal, compde a base de calculo de adicionais
por tempo de servigo (quinquénios) e outros beneficios que incidem sobre o vencimento basico,
bem como deve ser reajustada junto ao vencimento basico.

Ainda ndo houve prolagdo de decisdo com efeitos vinculantes. Todavia,
conforme informagdes dos entrevistados, os julgados no Tribunal de Justica do Estado de Minas

Gerais, em imensa maioria, consideram que a vantagem pessoal criada pela referida legislacéo
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tem natureza de vencimento (ou remuneragdo) e ndo de gratificacdo ou acréscimo em funcéo
de condig&o pessoal ou curricular.

Assim, para a posi¢do dominante verificada no Tribunal de Justica do Estado de
Minas Gerais, os adicionais, prémios de produtividade ou outras vantagens que incidem sobre
o0s vencimentos deverao ser calculados tendo por base de calculo o vencimento bésico acrescido
da vantagem pessoal estabelecida pelas leis n® 10.470/1991 e 13.694/2000, haja vista que néo
houve acréscimo pecuniario (adicional), mas sim manutencdo da remuneracdo anteriormente
percebida, mediante desdobramento em duas parcelas, resguardando a irredutibilidade salarial.

Por essa razdo, a Advocacia-Geral do Estado de Minas Gerais, por intermédio
da nota juridica orientadora n® 10/2015, orienta os Procuradores que ndo apresentem qualquer
recurso em face de decisdes judiciais que compreendem como parte do vencimento basico a
referida vantagem devida aos ex-servidores da Minas Caixa. Apesar disso, remanesce a

negativa do pagamento voluntario por parte da Administracéo.
5.15 Verbas Rescisorias em Contratos Nulos de Selecdo Temporaria de Pessoal

Trata-se de demanda proposta pelos servidores temporariamente contratados, em
especial para trabalharem na area de Saude (Fundacdo Hospitalar do Estado de Minas Gerais)
ou como Agentes Penitenciarios. Detectaram-se sessenta e um processos identificados na base
de dados para Agentes penitencidrios. Ademais, se trata de demanda recorrente dentro da
classificagdo assunto “assungdo FHEMIG”, com um mil cento e sessenta e quatro registros na
base de dados, conforme informacdes prestadas pelos Procuradores do Estado entrevistados,
embora ndo exista a quantificacdo exata no sistema Tribunus.

O Estado de Minas Gerais contrata, com regularidade, servidores para exercicio
de tarefas para as quais 0s quadros publicos efetivos se mostram insuficientes. Esse tipo de
contratacdo deve ser temporaria e nao ultrapassar periodo superior a dois anos, em regra.

Contudo, em diversas oportunidades, tais contratos temporarios sdo renovados
por longos periodos. Como resultado, quando por fim sdo rescindidos, os servidores ex-
contratados tém buscado, pela via judicial, a equiparagdo com trabalhadores regidos pela
Consolidacdo das Leis Trabalhistas, com vistas ao recebimento de diversas verbas ndo previstas
nos contratos administrativos temporarios.

A questdo colocada em juizo é, pois, a definicdo da situacdo dos contratados,
quando seu contrato precario com o Estado € considerado nulo, em razéo do desvirtuamento do

instrumento, com excessivas prorrogacoes. Se equiparados a celetistas ou néo?
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Conforme informado pelos entrevistados, o Tribunal de Justica do Estado de
Minas Gerais tem aplicado, para o caso, via de regra, o precedente firmado pelo STF proferido
no Recurso Extraordinario com Repercussdo Geral n° 705140/RS?, julgado em 04/11/2014,
que diz que: “contratagdes ilegitimas ndo geram quaisquer efeitos juridicos validos, a ndo ser o
direito a percepcao dos salarios referentes ao periodo trabalhado e, nos termos do art. 19-A da
Lei 8.036/90, ao levantamento dos depositos efetuados no Fundo de Garantia por Tempo de
Servi¢o — FGTS”.

Assim, em regra, para contratos temporarios de prestacao de servigos declarados
nulos por excessivas prorrogacoes, tem o Judiciario reconhecido o direito ao saldo dos salérios
ainda pendentes de pagamento e FGTS, sem, contudo, equiparar o contratado a empregado

celetista.

24 Disponivel em:
<http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28RE%24%2ESCLA%2E+E+705140%2E
NUME%2E%29+0U+%28RE%2EACMS%2E+ADJ2+705140%2EACMS%2E%29&base=baseAcordaos&url=
http://tinyurl.com/lkq9hgh>. Acesso em: 28 out. 2019.


http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28RE%24%2ESCLA%2E+E+705140%2ENUME%2E%29+OU+%28RE%2EACMS%2E+ADJ2+705140%2EACMS%2E%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/lkq9hqh
http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28RE%24%2ESCLA%2E+E+705140%2ENUME%2E%29+OU+%28RE%2EACMS%2E+ADJ2+705140%2EACMS%2E%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/lkq9hqh
http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28RE%24%2ESCLA%2E+E+705140%2ENUME%2E%29+OU+%28RE%2EACMS%2E+ADJ2+705140%2EACMS%2E%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/lkq9hqh
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6. CONSELHO DE ADMINISTRACAO DE PESSOAL

O CAP ¢ um ¢6rgdo colegiado que integra a estrutura da Advocacia-Geral do
Estado de Minas Gerais, nos termos da alinea “c” do inciso Il do artigo 2° da Lei Complementar
Estadual n® 83/2005, sendo regulamentado pela Lei Estadual n°® 4.594/67 e pelo Decreto
Estadual n°® 46.120/2012.

Trata-se de um 6rgdo coletivo de jurisdicdo administrativa intermediaria, cuja
funcdo é, segundo o artigo 2° do Decreto Estadual n° 46.120/12, acolher, analisar e decidir
reclamacdes e pleitos dos servidores, em atividade e aposentados, das Secretarias de Estado,
das autarquias e das fundagGes publicas, em relacdo aos atos que afetem seus direitos
funcionais, bem ainda a apreciagao de recurso interposto por servidor demitido por desempenho
insatisfatorio.

As matérias cabiveis de serem postuladas em reclamacdo ao CAP devem se
referir, portanto, aos atos que afetem seus direitos funcionais. Ou, na segunda hipotese, a
apreciacao de recurso interposto por servidor demitido por desempenho insatisfatorio.

No primeiro caso, 0 primeiro pressuposto para a propositura de reclamacéo € a
identificacdo do ato administrativo emanado de autoridade responsavel que trate de direito
funcional do servidor. A expressao direito funcional abrange toda a gama de prerrogativas,
garantias, direitos e deveres estabelecidos no regime juridico por meio do qual o servidor se
vincula a administragdo, inclusive pleitos remuneratorios.

A segunda hipétese de admissdo de reclamacdo pelo Conselho diz respeito a
propositura de recurso pela demissdo do servidor por desempenho insatisfatério, diagnosticado
em avaliacdo especial de desempenho, e estd contemplada nos artigos 10 e 11 da Lei
Complementar Estadual n. 71, de 30 de julho de 2003.

O Decreto n° 46.120/2012 faz uma Unica exclusdo expressa as competéncias do
Conselho, a saber: os atos relativos ao regime disciplinar dos servidores estaduais, que nao
serdo examinados no CAP, salvo nas hipéteses de alegacdo de nulidade do processo
administrativo. Ao CAP cabera, contudo, a analise restrita da alegada causa de nulidade, ndo
podendo se manifestar sobre o mérito do processo em si ou valorar a decisdo administrativa
tomada no referido processo.

Além dessas ressalvas, as demandas dos servidores relativas ao processo de
acumulacao de cargos, fungdes ou empregos publicos no &mbito da administracao publica direta
e indireta do Poder Executivo também ndo competem ao CAP, vez que sdo enderecadas

diretamente a Comissao de Acumulacdo de Cargos e Funcdes, criada pela Lei Estadual n® 3.214,
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de 16 de outubro de 1964, e regulamentada pelo Decreto Estadual n® 45.841, de 26 de dezembro
de 2011.

E de se registrar, por fim, que indiretamente estdo excluidos os pleitos dos ex-
servidores da Administracdo Publica direta e indireta do Estado de Minas Gerais, salvo quando
aposentados.

O Conselho possui sete membros integrantes e se organiza na seguinte
composicao: Advogado-Geral do Estado (que pode delegar suas funcées a outro Procurador do
Estado), que é seu presidente nato; um representante da Ordem dos Advogados do Brasil -
Secdo Minas Gerais; dois servidores efetivos representantes da Secretaria de Estado de
Planejamento e Gestéo; um servidor efetivo representante da Secretaria de Estado de Fazenda;
dois representantes dos servidores publicos, escolhidos na forma dos § §1°, 3° e 4° do art.3° da
Lei Estadual n° 4.594, de 05 de outubro de 1967, sendo todos esses designados pelo Governador
do Estado e preferencialmente detentores do titulo de bacharel em direito.

Como se vé, 0 CAP é uma instancia administrativa de resolucéo de controvérsias
funcionais, entre elas as remuneratorias, de carater recursal. Ou seja, indeferimentos de pleitos
dos servidores (ativos ou aposentados) perante os 6rgdos de administracdo de recursos
humanos, aos quais se encontram vinculados, podem ser submetidos, em grau de recuso, ao
CAP. O Conselho concentra, portanto, a prerrogativa recursal de pleitos remuneratérios de
todos os 6rgdos de gestdo de pessoas do Estado, razdo pela qual seu funcionamento e eficacia
na reducdo ou controle de demandas remuneratorias repetitivas foi objeto de analise nesta
pesquisa.

E de se destacar, entretanto, que, embora concentrador dos recursos
administrativos sobre questdes funcionais, 0 CAP ndo se coloca como Ultima instancia interna
de decisdo no Estado de Minas Gerais. Ha previsdo regulamentar da possibilidade de novo
recurso para o proprio Governador do Estado de Minas Gerais, autoridade maxima do ente
subnacional, tanto pelo reclamante, quando denegado seu pedido, quanto pela autoridade

competente, que tiver praticado o ato impugnado, quando provida a reclamacao.
6.1 Analise das Atas de Julgamento do CAP entre 2014 e 2018

Entre 01/01/2014 e 31/12/2018, o CAP proferiu 992 deliberagdes (julgamentos),
devidamente publicadas na Imprensa Oficial do Estado de Minas Gerais, registradas sob o
intersticio n°® 26.373 a 27.365. Todos esses extratos de julgamentos das deliberagcdes foram

impressos e analisados, individualmente, pela pesquisa.
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No ano de 2014, foram publicadas 141 deliberagcGes, dentre essas apenas 14
foram providas e 127 ndo providas ou ndo conhecidas. Em 2015, publicaram-se 250
deliberacdes, dessas 23 providas e 227 ndo conhecidas ou ndo providas. Em 2016, foram
publicadas 154 deliberacbes, sendo 18 provimentos e 136 ndo conhecimentos ou nao
provimentos. No ano de 2017, foram 178 deliberacbes, sendo 15 provimentos e 163
deliberacbes ndo conhecidas ou ndo providas. No ano de 2018, por sua vez, foram 217

deliberagbes, dessas 19 foram providas e 198 ndo conhecidas ou ndo providas. Sintetizando?:

Tabela 6 — Deliberagdes proferidas pelo Conselho de Administracao de Pessoal 2014 — 2018

Nao conhecimento ou

Ano Julgamentos Provimento ]
N&o Provimento
2014 141 14 127
2015 250 23 227
2016 154 18 136
2017 178 15 163
2018 217 19 198
Total 940 89 851

Fonte: Dados da pesquisa, 2019.

E de se registrar que os temas colocados em analise do CAP, nesse periodo
pesquisado, em razdo de sua prépria competéncia, ndo se relacionaram, apenas, com o conflito
judicial remuneratério, mas sim com toda uma gama de direitos funcionais para 0s quais 0
Conselho possui competéncia recursal. Temas ndo remuneratérios foram muito recorrentes
como: averbacdo de tempo de servigo realizado perante outros entes ou iniciativa privada;
jornada de trabalho especial; abono de ponto; pedido de licenca; avaliagdo de desempenho
insatisfatoria, entre outros.

No que tange as respostas negativas do CAP a solicitacdo dos recorrentes, 0s
recursos nao providos, por ébvio, sdo aqueles para os quais as razdes dos recorrentes ndo foram
acolhidas. Por sua vez, os recursos nao conhecidos, ou seja, que ndo foram analisados, se
deveram em regra: a) pela perda da condicdo de servidor ativo ou aposentado do recorrente; b)
pela supressao de instancia, ou seja, quando nao houve requerimento inicial direcionado ao

gestor de Recursos Humanos ao qual o servidor se encontra vinculado; c) pela ndo observancia

%5 52 deliberagBes proferidas entre final de 2017 e inicio de 2018 ndo estavam disponiveis nas publicacdes
elencadas no portal da Advocacia-Geral do Estado de Minas Gerais, razdo pela qual ndo foram incluidas em
nenhum desses anos na andlise do quantitativo de provimentos. Dados coletados em
<http://www.advocaciageral.mg.gov.br/cap/deliberacoes>. Acesso em: 05 nov. 2011.


http://www.advocaciageral.mg.gov.br/cap/deliberacoes
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do prazo de 120 dias para se recorrer ao CAP; d) pela concomitancia de Acdo Judicial ajuizada
pelo recorrente; e) pela desisténcia do recorrente ou perda de objeto.

Quanto aos conflitos remuneratérios propriamente ditos, detectou-se que nao ha
grande coincidéncia entre as questdes submetidas ao CAP e aquelas levadas repetidamente ao
Poder Judiciario, j& descritas nas se¢fes acima.

Assim, sobre cada um dos quinze temas de maior judicializagdo por questoes
remuneratdrias entre o Poder Executivo do Estado de Minas Gerais e seus servidores pablicos,
observou-se que sua repercussao junto ao CAP foi nula, ou muito pequena, embora algumas
constatacOes interessantes puderam ser realizadas. Vejamos.

Quantos aos temas: férias-prémio para ex-efetivados pela Lei Complementar n®
100/2007; FGTS para ex-efetivados pela Lei Complementar n°® 100/2007; verbas rescisorias em
contratos temporarios, nao foram encontradas deliberacbes no CAP no periodo pesquisado.
Nesses pontos especificos, outro resultado, a principio, ndo seria viavel, haja vista se tratarem
de demandas ajuizadas por ex-servidores do Estado de Minas Gerais que ndo podem se valer
do Conselho nos termos do artigo 2° do Decreto Estadual n® 46.120/12 (que restringe sua
utilizacdo aos servidores ativos e aposentados).

E de se compreender, portanto, que, para ex-servidores, a tnica alternativa que
se coloca para controvérsias acerca de suas verbas remuneratdrias na rescisdao de vinculo
funcional junto ao Estado (efetivo ou precério) é a via judicial.

Quanto ao tema adicional de local de trabalho para agentes penitenciarios
contratados, igualmente ndo se detectou a existéncia de qualquer julgamento administrativo no
CAP. Embora ndo tratem exatamente desse assunto, as deliberacdes de n° 26.748/2015 a
26.754/15 registram que os servidores contratados temporariamente (em seu entendimento
acerca da melhor interpretacdo do artigo 2° do Decreto Estadual n°® 46.120/2012) ndo podem se
valer do Conselho. Assim, é de se compreender que também para os servidores contratados,
ainda que em atividade, ndo ha outra alternativa para o litigio remuneratério fora da arena
judicial.

Quanto aos temas: adicional de insalubridade de agentes penitenciarios; piso dos
Professores da Educacdo Basica; adicional de local de trabalho de agentes penitenciérios
efetivos, também ndo se encontrou qualquer registro de julgamento administrativo no Conselho
no periodo analisado.

Para o tema base de célculo do adicional de insalubridade dos servidores das
carreiras da saude e Instituto Mineiro de Agropecuaria foram encontradas apenas trés

deliberacdes em toda a base de dados pesquisada, sendo que duas negaram provimento aos
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recursos dos servidores interessados e uma ndo conheceu do recurso. A principio, detectou-se
uma deliberacdo em que o resultado do recurso foi positivo, todavia, em anélise mais detida,
foi possivel perceber que a deliberacdo, cujo provimento ocorreu, ndo se assemelhava a tese
judicial massificada. Tratava-se, na realidade, de pedido diverso afeto a gratificacdo de risco a
salde (deliberacdo n° 26590/15).

No que tange ao tema vantagem pessoal ex-servidores Minas Caixa, encontrou-
se uma deliberacdo para a qual se deu provimento em consonancia ao entendimento reiterado,
manifestado pelo Poder Judiciario, e outra para a qual ndo houve o conhecimento do recurso,
totalizando duas deliberagdes na base de dados.

Para o0 tema GIEFS na base de calculo do décimo terceiro salario e férias,
encontrou-se uma Unica deliberacdo no periodo analisado (n° 27.148/18,). Nessa deliberacéo, o
recurso foi provido, também, em consonancia ao entendimento reiterado, manifestado pelo
Poder Judiciario.

J& para o tema adicional de produtividade (prémio de produtividade) foram
encontrados 31 registros de deliberagdes todos no ano de 2018. O resultado foi idéntico nos 31
recursos para os quais o Conselho ndo conheceu das raz6es dos recorrentes posto que, em sua
compreensdo, “nao ter havido recusa da Administragio no pagamento do Prémio de
Produtividade, estando tal pagamento condicionado a aprovagdo governamental”.

Férias-prémio foi tema para o qual se apresentaram 11 deliberacdes. Dessas, 9
tiveram suas razGes ndo conhecidas e outras 2 ndo providas. Encontraram-se, ainda, 3
deliberacdes registradas como providas, para o tema férias-prémio, contudo, em analise mais
detida do julgamento administrativo, verificou-se que nao correspondiam, exatamente, ao tema
judicialmente massificado, ou seja, eram pedidos diversos, embora tendo o direito a conversao
de férias-prémio em espécie como pano de fundo.

Sobre o tema adicional noturno, a base de dados apontou a existéncia de 12
deliberacdes. Dessas, 10 decidiram pelo provimento do recurso, em consonancia com o
entendimento judicial ja pacificado, 1 deliberacéo decidiu pelo ndo conhecimento e 1 pelo ndo
provimento do recurso.

O tema RET na base de célculo de quinquénios ndo apresentou registros de
julgamentos administrativos na base de dados verificada. De toda forma, apenas para ilustracao,
no ano de 2015, houve deliberacdes acerca da inclusdo de outra gratificacdo, qual seja, a
Gratificacdo de Incentivo a Pesquisa e a Docéncia, devida aos servidores da Fundagdo Jodo
Pinheiro, na base de célculo de quinquénios, para cuja fundamentacdo, o requerimento é

semelhante ao RET. Para esse caso, foram 39 deliberagdes, todas desproviam 0s recursos.
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Por fim, quanto ao tema promocéo por escolaridade adicional, temos esse por
recorrente nas deliberacdes do CAP, contudo, nem sempre sobre as razBes especificas descritas
no item 3.2.12 (supra), que descreve a tese repetitiva judicializada. Ou seja, por vezes, as
questdes levadas ao CAP giram em torno de controversias sobre outros aspectos dos requisitos
necessarios a promogdo por escolaridade adicional dos servidores, que ndo as limitagdes
temporais impostas pelo Decreto Estadual n° 44.769/2008 (tema especifico).

De toda forma, a pesquisa procedeu a analise de todas as 50 delibera¢es do CAP
registradas na base verificada, que versavam, a principio, sobre promocéo por escolaridade
adicional. Dessas 50, 27 deliberagdes correspondiam a tese recorrentemente levada a juizo pelos
servidores. Por sua vez, nas 27 deliberacdes de interesse da pesquisa, havia apenas 6 recursos
providos e 21 ndo providos ou ndo conhecidos. Interessante salientar que 0s recursos providos
sobre esse tema se concentraram nos anos de 2015 e 2016. A partir de 2017, o Conselho
revisitou seu posicionamento e voltou a indeferir 0s recursos.

Em sintese, temos o seguinte reflexo, no CAP, sobre os quinze temas de maior
judicializacdo entre Estado e servidores, por remuneracdo, no periodo compreendido entre
01/01/2014 a 31/12/2018:

Tabela 7 - Deliberacdes proferidas pelo Conselho de Administracdo de Pessoal sobre os
quinze temas de maior judicializacdo entre Estado e servidores, por remuneracéo,
2014 — 2018 (continua)

Tema Total | Providos | Ndo conhecidos / Nao providos

Adicional de Produtividade 31 0 31

Piso dos Professores da
Educacdo Bésica

GIEFS na Base de Calculo
do Décimo Terceiro 1 1 0
Saléario e Férias

Fundo de Garantia por
Tempo de Servico para ex-
efetivados pela LC n°
100/2007

Adicional Noturno 12 10 2




Tabela 7 - Deliberag6es proferidas pelo Conselho de Administracdo de Pessoal sobre os
quinze temas de maior judicializacdo entre Estado e servidores, por remuneracao,
2014 — 2018 (concluséo)

Tema Total | Providos | Ndo conhecidos / Ndo providos

Verbas Rescisorias em
Contratos Nulos de
Selecdo Temporaria de
Pessoa

Adicional de Local de

Trabalho — Periculosidade: 0 0 0

Agentes Penitenciarios
Efetivos

Adicional de Local de
Trabalho — Periculosidade:
Agentes Penitenciarios
Contratados

Promocéo por Escolaridade

Adicional 27 6 21

Base de Célculo do
Adicional de Insalubridade 3 0 3
dos Servidores das
Carreiras da Saude e IMA

Férias-Prémio 11 0 11

Vantagem Pessoal dos ex-
servidores da Minas Caixa

Regime Especial de
Trabalho - RET, na base de 0 0 0
calculo de quinquénios

Férias Prémio para ex-

efetivados pela LC n° 0 0 0
100/2007
Adicional de
Insalubridade: Agentes 0 0 0

Penitenciarios

Fonte: Dados da pesquisa, 2019.
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Como se depreende, em comparacao com as teses judicializadas em recorréncia,
objeto da pesquisa, corresponderam, junto ao CAP, apenas 87 julgamentos administrativos no
mesmo periodo de analise. Desses, 69 tiveram uma resposta negativa as pretensdes dos
servidores, por ndo provimento ou ndo conhecimento dos recursos, e em 18 oportunidades 0s
recursos foram providos. A excecdo do tema “adicional noturno”, todas as teses que
apresentaram registros nos julgamentos do CAP foram, em regra, desfavoraveis a pretensdo dos
servidores.

Com efeito, é de se compreender, ao final, que o principal 6rgao administrativo
disponivel para a solugdo das controversias remuneratorias entre o Poder Executivo do Estado
de Minas Gerais e seus agentes ndo consegue fazer frente ao problema, ndo se revelando
alternativa eficaz para reducdo dos litigios judiciais. Trata-se de 6rgao pouco acionado, com
estrutura insuficiente e com severas restricdes a analise das demandas remuneratorias,
manifestando, como regra, posicionamento desfavoravel aos servidores, até mesmo quando ja
ha pacificacdo judicial em sentido contrario. A comparacdo da estrutura e efetividade do CAP,
em face do volume de litigios conduzidos pelo Estado na arena judicial, nos permite concluir
que a alternativa de solucdo interna (administrativa) para tais conflitos é francamente

desprestigiada.
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7. ENTREVISTAS

Apos a identificacdo e a descricdo dos maiores temas judicializados por
remuneracao entre o Estado de Minas Gerias e agentes publicos, entre 01/01/2014 e 31/12/2018,
conforme descri¢c@o nos capitulos anteriores, a pesquisa se prop0s a realizar entrevistas junto 0s
gestores de recursos humanos das maiores pastas e 6rgdos do Estado, bem como junto a
Procuradores do Estado (advogados publicos) diretamente envolvidos com a questdo, a fim de

obter, na percepcao desses, informacdes sobre trés dos objetivos da investigacdo, quais sejam:

I. existéncia e eventual eficacia (acaso existentes) de politicas de gestdo de
conflitos funcionais e de remuneracdo no Poder Executivo do Estado, com vistas a reducéo,
prevencdo ou controle de demandas judiciais massificadas no ambito dos 6rgaos responsaveis
por recursos humanos;

I1. existéncia de vantagens ao Estado no conflito judicial massificado em face de
seus agentes;

[11. compreenséo das razdes da opcao pela judicializacdo dos conflitos, por parte

do Estado e sob qual justificativa (e como) essas decisdes sdo tomadas.

Na Advocacia Geral do Estado, foram entrevistados Procuradores que atuam na
Procuradoria Administrativa e de Pessoal que, como ja dito, se responsabiliza pelo
acompanhamento de todas as aces que versam sobre o conflito remuneratério entre Estado e
servidores, ajuizadas na capital, bem como recursos no Tribunal de Justica do Estado de Minas
Gerais das ac¢0es inicialmente ajuizadas no interior. Optou-se, junto a esse 6rgdo de advocacia
publica, por entrevistar a Procuradora-Chefe, bem como o coordenador do Nucleo de
Acompanhamento de Processos e Procedimentos Repetitivos (NAP).

De outro turno, junto aos gestores de recursos humanos, as entrevistas ocorreram
com o0s gestores maximos dessa funcéo nos seguintes 6rgaos e entidades: Secretaria de Estado
de Planejamento e Gestdo, Secretaria de Estado de Educacdo, Secretaria de Estado de Saude,
Fundagdo Hospitalar do Estado de Minas Gerais, Fundagdo Centro de Hematologia e
Hemoterapia do Estado de Minas Gerais, Policia Civil do Estado de Minas Gerais, Secretaria
de Estado de Justica e Seguranca Plblica®. Ao final, totalizaram-se nove entrevistas.

Os orgaos escolhidos sdo aqueles em que se identificou a maior concentracao de

litigios sobre o tema pesquisado. Como se V€, coincidem com as grandes areas da Educacéo,

% A Secretaria de Estado de Justica e Seguranca Publica sucede, administrativamente, a Secretaria de Estado de
Administracdo Prisional, Secretaria de Estado de Seguranca Publica e Secretaria de Estado de Defesa Social.
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Saude e Seguranga Publica, intensivas na contratagdo de méo de obra. A escolha da Secretaria
de Estado de Planejamento e Gestdo se deu em razdo do seu papel centralizador na definigédo
da politica de recursos humanos do Estado, afinal, em decorréncia de suas atribui¢des legais,
quaisquer modificacBes nas estruturas remuneratorias das carreiras precisam ocorrer sob sua
articulacdo e aprovacao.

E de registro que o servico publico de saude do Estado possui sua mao de obra
dividida entre a propria Secretaria de Estado de Salde e outros 6rgdos tais como a Fundacéo
Hospitalar do Estado de Minas Gerais, a Fundacdo Centro de Hematologia e Hemoterapia do
Estado de Minas Gerais e a Fundacdo Ezequiel Dias. Como as duas primeiras fundacoes
possuem o maior numero de servidores, seus gestores de recursos humanos foram entrevistados
em adicdo ao gestor da prépria Secretaria de Estado de Saude.

E de registro, também, que, a despeito de possuir efetivo superior a Policia Civil
(para a qual realizamos entrevistas), a Policia Militar do Estado de Minas Gerais ndo apresentou
nenhuma demanda repetitiva entre as quinze destacadas na secdo 3.2 supra, compreendidas
como as mais recorrentes no periodo pesquisado. Assim sendo, uma vez que 0 escopo da
pesquisa buscava a investigacdo do Estado como um litigante habitual, optamos por néo
entrevistar os gestores da Policia Militar posto que, como visto, aquele 6rgdo nao possui
demandas repetitivas e massificadas por remuneracao, de seus policiais, em face do Estado. De
toda forma, revela-se ponto de investigacdo, em momento futuro, as razdes pela qual a Policia
Militar se coloca como uma excecdo em comparacgdo aos demais 6rgaos do Estado.

Quanto a entrevista em si, optou-se, como ja dito, pela forma semiestruturada,
opcdo compreendida como a mais adequada para colher a percepcdo dos agentes publicos
acerca do problema, solucGes e desafios, bem como peculiaridades de sua gestdo e processo

decisorio.
7.1 Descricdo das principais observac6es dos entrevistados

Apresentamos, abaixo, as mais significativas observacdes e informacoes
prestadas pelos entrevistados, de acordo com 0s grupos de questionamentos elencados nas

entrevistas.
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7.1.1 Caracteristicas de um Jogador (litigante) Habitual no conflito

Quanto as caracteristicas tipicas de um litigante habitual, os entrevistados
relataram alguns dos pontos descritos no modelo tedrico (em continuo), apresentando sua
compreensdo sobre a existéncia do litigio recorrente.

De inicio, foi narrada a opgao deliberada pelo litigio judicial como forma de
gestdo dos conflitos remuneratérios entre o Poder Executivo do Estado de Minas Gerais em
face de seus agentes publicos. Observou-se, na visao dos entrevistados, a compreensao do Poder
Pablico como um litigante habitual. Podemos citar:

Entrevistado 01:

Compreendo que o Estado ndo vé a judicializagdo como um grande problema. As
tentativas de organizacdo ocorrem mais para a resolugdo de problemas praticos. Em
algumas medidas, a judicializacéo é pretendida pelo Estado. Ha situacdes em que a
judicializac@o se impGe pela racionalidade.

Entrevistado 02:

Diante do grande volume de acdes judiciais, a prioridade acaba sendo a gestdo do
conflito judicializado, em detrimento do conflito administrativo, ou gestdo
administrativa do problema.

Entrevistado 05:

O Estado ndo se prepara adequadamente nesse conflito. O Estado, em muitas ocasides,
aguarda deliberadamente a judicializagdo, j& viu isso ocorrer. De 2015 para c4, a
situagdo financeira catastréfica do Estado fez com que a politica de RH se caminhasse
a judicializacdo. O Estado prefere aguardar a judicializacdo, sem agdes preventivas.

Entrevistado 06:

O Estado ndo possui a visdo de que a judicializacdo remuneratéria é um problema
porque, se assim compreendesse, teria uma postura de solucionar os conflitos e tomar
providéncias, No caso da GIEFS, por exemplo, hd a compressao de que a incorporacao
dessa gratificacdo ao vencimento basico dos servidores poderia resolver a questao do
excessivo numero de ac¢Ges judiciais para a incorporagdo dela na base de célculo, 13°
salario e quinguénio.

Entrevistado 07:

Muitas coisas poderiam ser resolvidas administrativamente. J& ha solugdo
administrativa para alguns casos corriqueiros. Mas a cultura da judicializacdo, ou a
orientacdo de advogados, ou a falta de orientacdo adequada do préprio érgdo,
encaminham o servidor ao Judiciario.
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Os entrevistados compreenderam, em sua maioria, que a postergacdo do
problema, ou do eventual débito pecuniario para com os servidores, decorrente de condenacgdes
judiciais, para pagamento em momento futuro e incerto, seria uma das principais razdes, ou
vantagem, para o Estado se colocar como litigante intransigente no conflito remuneratorio.
Pode-se citar:

Entrevistado 01:

Postergar a efetivacdo do direito seria uma vantagem para o Estado, na litigancia em
massa. Jogar o gasto para o futuro, ou mesmo fazer, no futuro, um acordo que resolva
a questdo. Pode-se justificar a judicializacdo, como vantagem, por abrir ao Estado um
tempo de maturacdo para que se possibilite uma solugéo futura, em outras condigdes.

Algumas situac6es foram tratadas pontualmente de forma administrativa; em outras,
havia o interesse de postergar a resolugdo, ou mesmo remeter a judicializag&o.

Entrevistado 02:

Em algumas situagdes acompanhou a decisdo de que a judicializagdo postergaria o
pagamento, e isso foi levado em consideracdo.

Entrevistado 04:

Em algumas situagdes, compensa para 0 Estado a judicializag8o, até porque o Poder
o Judiciario, na sua visdo, ndo tem muita expertise em direito administrativo e leis e
regulamentos do Estado. Nesse caso, a controvérsia que acaba se arrastando no tempo
é vantajosa.

Entrevistado 05:

Ha& também o problema financeiro para tomar essa atitude de incorporagéo, o
momento fiscal do Estado é muito ruim. A Administragdo vé vantagem na
judicializacdo em raz&o do prazo, ou seja, pagar no futuro.

Entrevistado 08:

Compreendo que existe uma l6gica imediatista, do gestor, que ndo precisa pagar ou
resolver o problema imediatamente com a judicializagéo.

Igualmente, os entrevistados, em sua maioria, compreenderam que a analise de
impacto financeiro imediato, em muitas situacdes, se apresenta como motivo pelo qual o Poder
Executivo do Estado opta por remeter os conflitos ao Poder Judiciario. De toda forma, parte
dos entrevistados igualmente aponta que nem sempre o calculo dos impactos financeiros da
implementagdo administrativa do direito levado ao conflito judicial é realizado de maneira
segura, sendo muitas vezes apenas suposto. Transcrevem-se algumas observacoes:

Entrevistado 01:
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As contas do impacto financeiro séo feitas em questfes relevantes. No caso da lei
21.710/15, reajuste do piso, houve tentativa de consenso, vérias, mas a questdo
financeira inviabilizou.

Entrevistado 02:

Acredito que em algumas situacdes o Estado prefere judicializar para néo realizar o
pagamento imediato.

Entrevistado 03:

A Unica forma de resolver o problema seria a implementacéo de alguns beneficios que
deveriam ser pagos, mas nao sdo pagos. Exemplo € o adicional noturno. Poderiam ser
concedidos administrativamente, mas o impacto financeiro é apontado como motivo
para 0 ndo pagamento.

Entrevistado 04:

O gasto para implementacdo de pagamentos é empecilho para a solucdo fora do
ambiente judicial, lembrando ainda 0 momento de responsabilidade fiscal.

Entrevistado 05:

Até quando ndo ha discussdo mais, como a GIEFS, o impacto orcamentério é colocado
como empecilho a implementacéo do direito de maneira voluntéria. Esses calculos
econdmicos na rea da Salde sdo feitos. J& se realizaram célculos para desafogar as
demandas judiciais, mas, em razdo do impacto financeiro imediato, isto néo foi
implementado. Estdo se fazendo célculos de impacto no momento, de incorporagédo
de ajuda de custo, demandas sindicais, etc.

O ganho efetivo por parte do Estado, a partir da construcdo da reputacdo de

litigante intransigente, também foi mencionado pelos entrevistados, na medida em que a postura

de levar os conflitos reiteradamente a juizo faz com que nem todos aqueles servidores

potencialmente beneficiados por eventual concesséo administrativa busquem a efetivagao pela

via judicial.

Entrevistado 02:

Lembro-me de uma ocasido em que houve sim analise de impacto. Nesse caso,
perceberam que o nimero de ac¢Bes judiciais era inferior ao nimero de servidores que
teriam direito.

Entrevistado 09:

Compreendo que talvez, do ponto de vista econbmico, seja vantajoso ao Estado a
judicializaco, sob a perspectiva de que nem todos aqueles que tém direito procuram
0 Judiciério. Contudo, em sua visdo, o gestor ndo tem essa informacdo concretamente
calculada.
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De outro turno, a esfera administrativa de solugcdo de conflitos remuneratérios
ofertada pelo Estado de Minas Gerais, no caso analisado o CAP, possui pouquissima relevancia
e eficacia na pacificacdo dos litigios, segundo a maioria dos entrevistados. Trata-se de arena
subutilizada e reduzida em face da estrutura colocada para a conducéo judicial dos conflitos.

Entrevistado 01:

O Conselho de Administracdo de Pessoal - CAP, durante sua gestao, ndo teve qualquer
influéncia na resolucdo das demandas levadas a juizo de forma massificada. O CAP
resolve problemas pontuais, nunca sisttmicos. Compreendo que talvez falte uma
organizacao das demandas.

Entrevistado 03:

N&o visualizo a existéncia de estrutura interna voltada a resolugdo de conflitos. A
atuacdo do CAP € pouco relevante, mas ndo tenho muita seguranga. O impacto das
decises do CAP é pequena. Compreendo que o servidor ndo confia na via
administrativa e procura direto na via judicial. Na justica, o servidor veria retorno, na
administracéo néo.

Entrevistado 04:

A capacidade operacional do CAP é muito pequena, o que nao permite a solucdo do
problema da massificagdo do conflito.

Entrevistado 05:

Acho o CAP importante, algumas vezes vi boas decisdes do CAP, em outras vezes 0
Estado ndo se curva ao entendimento do CAP. Acho o CAP 50% relevante no impacto
da resolucdo dos conflitos. Ndo vejo estrutura formal nos RHs para resolucéo
administrativa de conflitos.

Entrevistado 06:

Compreendo o CAP como um érgdo conciliador, contudo tenho observado uma
diminuicdo da utilizacdo do conselho por parte dos servidores. Vejo que o CAP ndo
se “vende” ao servidor, percebo um recuo na importancia do CAP. H& muito tempo
ndo tem visto a atuagdo do CAP. O servidor pouco conhece 0 CAP.

Entrevistado 07:

O CAP pacifica um pouco as relagdes no 6rgdo, mas ha alguma relevancia. O 6rgao
de RH da Policia Civil cumpre orientacdes superiores da SEPLAG, ndo ha como fugir.
Muitas vezes, 0 RH encaminha o servidor ao CAP, como valvula de escape, para que
o servidor tenha alguma condicdo de discutir situagcbes em que o 6rgdo imediato de
RH se encontra vinculado por orientag¢do superior.

Entrevistado 08:
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Compreendo que o CAP ndo tem nenhuma relevancia na resolucdo das demandas
repetitivas. Nenhum impacto. As decisdes do CAP ndo vinculam, ndo possuem
padrdo. Muitas vezes, vao contra 0 que ocorre nos processos judicializados.

Entrevistado 09:

Compreendo que o CAP é pouco divulgado e os servidores ndo conhecem. Nao vejo
grande impacto do CAP na reducdo de demandas repetitivas.
Igualmente, como vantagem comparativa do Poder Executivo do Estado de
Minas Gerais no litigio remuneratdério em face de seus servidores, relatou-se, por parte dos
entrevistados envolvidos na conducdo dos processos judiciais, melhor acesso da advocacia
publica junto ao Poder Judiciario, muito embora isso ndo se traduza, necessariamente, em éxito
NOS Processos.
Entrevistado 08:
Acho que a estrutura do Estado é insuficiente comparando com 0s escritorios

privados. Mas entendo que possui, por ser advogada publica, melhor acesso ao Poder
Judiciério.

Entrevistado 09:

Compreendo que o trato para com o Estado, por parte do Poder Judiciario, € bom, um
pouco melhor para o advogado publico, em face do privado. Todavia, isso ndo se
traduz em decisOes favoraveis.

Por fim, ainda como vantagem estrutural do Estado como litigante habitual,
houve a narrativa de uma situacdo em que a legislacdo, apds reiteradas derrotas, foi
pragmaticamente modificada pelo Estado para minimizar o impacto financeiro.

Entrevistado 03:

Lembro-me apenas de um caso, em que houve a necessidade de modificacdo da lei,
em 2014, que regulamenta carreiras da Seguranga, para regularizar o adicional de local
de trabalho. Antes de 2014, a lei era ambigua e havia muita judicializacdo. Depois de

2014, com a regulamentacdo efetivada pela nova lei, houve reducdo das demandas
pelo adicional do local de trabalho por agentes penitenciarios.

7.1.2 Peculiaridades do processo decisério para gestdo do problema

Quanto a complexidade do processo de tomada de decisdo na organizagdo
burocratica e a dificuldade de enfrentamento dos conflitos remuneratorios fora da arena judicial,
haja vista a resisténcia a implementacdo das mudancas organizacionais necessarias a solugéo
dos problemas, relataram os gestores, a partir da perspectiva do Estado, uma auséncia de a¢des

com o objetivo de solucionar as controvérsias.
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Entrevistado 01:

Compreendo que o Estado tem recursos para fazer frente ao conflito, mas o que falta
¢ postura organizacional proativa, posto que em regra reativa da administracdo.
Mapear problema e decidir os problemas judicializados ndo é uma visdo hegemonica
no Estado. Avancar para a articulacdo da judicialiazacdo para resolucdo administrativa
ndo seria facil, mas possivel.

Entrevistado 03:

Desconheco articulacdo entre drgdos para tentar minimizar o problema. Compreendo
que esse é um problema que nao é prioritario na visdo do Estado. Além disso, 0
impacto financeiro inviabilizaria grandes mudancas.

Entrevistado 04:

N&o h& preocupacdo nos 6rgdos, como se o problema fosse s6 da AGE. Os gestores
somente se preocupam com o cumprimento da ordem e com a responsabilizacdo
pessoal por eventual descumprimento.

Entrevistado 05:

Enxergo pouca atitude resolutiva do Estado quando se detecta a existéncia de
demandas em massa.

Prosseguindo, e conforme apontado por boa parte dos entrevistados, 0 impacto
politico, fiscal ou mesmo organizacional das decisbes necessarias a solugdo dos litigios
massificados por remuneracdo entre Estado e agentes publicos, por 6bvio fora do ambiente
judicial, induz os gestores a optarem por ndo enfrentar o problema, ou seja, “decidem por ndo
decidir”, deixando a cargo do agente externo (Judiciario) a resolucdo das demandas. Podemos
transcrever:

Entrevistado 01:

Compreendo que, muitas vezes, para a administracdo ndo resolver os problemas
judicializados é comodo, mas nao sei dizer se alguém pragmaticamente toma essa
decisdo.

Entrevistado 07:

Adicional noturno é a principal demanda da Policia Civil. O érgéo sabe que estd
errado, que ha necessidade de regulamentacdo da questdo. A lei organica e lei
especifica falam que precisa de regulamento. Todavia, ndo ha regulamentagdo em
razdo das dificuldades de controle de ponto dos policiais. As proprias entidades
sindicais sdo contra o controle de ponto biométrico, que possibilitaria o0 pagamento
administrativo do adicional noturno. Apesar de dificil de resolver o controle de ponto,
seria plenamente possivel resolver. O problema € politico, o desgaste de um controle
em que os servidores sdo contra. Mas seria plenamente possivel resolver, desde que
houvesse controle de ponto rigoroso, mas ndo sem controle, como ocorre hoje. Falta
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energia politica e institucional para mapear a necessidade do trabalho noturno e
regulamentar. Mas nenhum gestor com poder decisério quer enfrentar esse problema
em razdo do desgaste politico. Ndo ha qualquer articulacdo entre 6rgdos do Estado
para resolucdo dessas demandas judiciais massificadas. Isto s6 ocorre quando vira um
problema pessoal para o gestor. O governo e a SEPLAG ndo entram em atrito politico
com a Policia. Muitas vezes, ninguém de posto central, que tem condicdes de tomar a
decisdo, quer decidir, por conveniéncia. Essa judicializa¢do funciona como um filtro:
permite que o gestor ndo tome qualquer decisdo, postergue o problema e apenas
cumpra uma ordem judicial, se vier. A mentalidade é ndo resolver o problema, deixar
que se resolva naturalmente. Os gestores tém medo de decidir e lavam as méos para a
judicializacdo porque ndo se sentem responsaveis por isso.

Entrevistado 08:

Por vezes, entendo que o gestor é parceiro do litigante, ou seja, a judicializagdo
também seria conveniente ao gestor de recursos humanos. 1sso porque para o gestor
local seria desgastante resolver algumas questdes afetas a remuneracéo dos servidores.

Entrevistado 09:

Compreendo que o problema da judicializacdo em massa de demandas remuneratorias
ocorre, em regra, em razdo da légica imediatista do gestor, que ndo quer pagar ou
resolver o problema imediatamente encaminhando o conflito a lentiddo do Poder
Judiciario. Como exemplo, lembro-me do adicional noturno. Nesse caso, a
Administracéo sabe que o Judiciério é contrario ao posicionamento do Estado, mesmo
assim ndo paga o adicional devido aos servidores sob argumento de falta de
regulamentagdo da lei. O gestor imediato ndo banca essas decisdes, o Secretario, por
sua vez, leva em conta o impacto financeiro imediato e igualmente ndo resolve.

Observou-se, ainda, por parte dos entrevistados, a descri¢cdo da conducédo do
problema e tomada de decisdo de forma individualizada pelos 6rgdos, de maneira
departamental, fragmentada, sem articulacdo ou visdo sistémica das demandas. Vejamos
algumas colocagdes:

Entrevistado 01:

Sinto falta da gestdo sistémica do problema e ndo apenas recepcionar a demanda
judicial de dar encaminhamento.

Entrevistado 04:

Os 6rgdos setoriais ndo se enxergam como responsaveis para solucionar o problema.
N&do ha& preocupacdo no sentido amplo de resolver a judicializacdo nos 6rgdos
setoriais. Nos 6rgéos centrais h4 alguma preocupacao.

Entrevistado 06:

Compreendo que um o6rgdo centralizador de decisdes sobre essas questdes seria
importante. A fragmentacgéo das decisfes também deveria ser revista, pois cada setor
se volta para as suas questdes sem que exista um planejamento geral ou preventivo.
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Entrevistado 08:

Ndo ha grande alinhamento entre a AGE e a Administracdo parar reducdo de
demandas. Depende do momento. Atualmente, comegou a ter, mas é recente.

Ao final, apds entrevistarmos 0s gestores e advogados publicos envolvidos na
conducéo do conflito judicial remuneratorio entre o Poder executivo do Estado e seus agentes
publicos, nos pareceu possivel concluir que, na visdo deles, tanto o Estado se comporta
deliberadamente como um litigante judicial habitual na administracdo do problema, como a
remessa da discussdo para a arena externa (Poder Judiciério) reflete a extrema dificuldade em
se tomar decisdes que impliguem modificacdo estrutural na organizacao.

O custo politico, financeiro ou organizacional da tomada de decisdo ativa na
solucdo dos problemas que geram a judicializacdo do conflito ndo é encarado e os gestores, na
maioria dos casos, possuem dificuldades em operar as mudangas necessérias a resolucéo
(aversdo a mudancas).

Como consequéncia, a extrema judicializacdo do conflito em questdo é
resultado, igualmente, do processo decisério pelo qual o gestor, em regra, “decide por ndo
decidir”, encaminhando o problema para o crivo da Justica, em cuja resolucdo se dard em
momento futuro e incerto. Trata-se, na realidade, da tomada de decisdo por fuga ou omissao,

tal como teorizado acima.
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8. CONSIDERACOES E CONCLUSAO

8.1 O Estado de Minas Gerais com um litigante (jogador) habitual no litigio

remuneratorio em face de seus servidores

Conforme descrito na contextualizagdo tedrica apresentada para a “tipologia das
partes” e para a “teoria da capacidade das partes” de Galanter (1974), um jogador habitual, no
litigio judicial por vantagem comparativa, possui a condicéo de extrair do conflito repetitivo e
serial proveitos de longo prazo, estando disposto, inclusive, a sofrer derrotas imediatas em prol
da possibilidade de ganhos normativos futuros. Dadas essas vantagens, para o jogador habitual
a resolucéo de conflitos sob a arbitragem do Poder Judiciario se mostra, em Ultima analise,
desejada, afinal trata-se de arena favoravel aos seus interesses considerando a assimetria de
forcas em relacdo aos participantes eventuais.

Como descrito Galanter (1974), o conceito de participante habitual ndo é fixo,
estabelecendo-se, na realidade, como um continuo. Com efeito, a partir da analise empirica
realizada pela pesquisa, em que se buscou a identificacdo dos conflitos (temas) mais recorrentes
entre Estado de Minas Gerais e servidores, por remuneracéo, levados ao crivo do Judiciario, em
associacdo as entrevistas dos gestores e advogados publicos envolvidos na conducdo do
problema e, ainda, na verificagdo da repercusséo desses mesmos temas na esfera administrativa
de solucdo de litigios funcionais, objetivou-se compreender em qual medida o Estado pode ser
classificado como um litigante (jogador) habitual, nesse continuo teérico, e para 0 tema
especifico.

Quanto as vantagens propriamente ditas, é de se concluir que o Estado de Minas
Gerais possui 0 conhecimento prévio, desenvolve expertise e possui pronto acesso a
especialistas na conducdo dessa litigancia por remuneracao em face dos seus servidores.

A expertise e 0 conhecimento prévio decorrem, por légica, do volume de
processos judiciais de idéntico contetdo, manejados em face do Estado, e encaminhados a uma
estrutura organizacional especializada de advogados publicos, destacada especialmente para
defesa judicial. Conforme descrito no capitulo um, a Procuradoria Administrativa e de Pessoal,
0rgéo da advocacia publica estadual responsavel pelo acompanhamento das a¢des judiciais, na
capital, que versam sobre litigios remuneratérios e funcionais entre servidores e o Estado
(objeto da pesquisa), registrou, entre 2014 e 2018, 50.189 (cinquenta mil cento e oitenta e nove)

NoVoSs processos sobre questdes funcionais, em geral, ou concurso publico.
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Especificamente sobre as quinze teses selecionadas pela pesquisa como de maior
recorréncia no intersticio temporal analisado para a litigdncia judicial por questdes
remuneratérias, foram encontrados quinze mil duzentos e cinquenta e cinco processos
registrados na base de dados. Ou seja, 30,39% do total de registros da Procuradoria
Administrativa e de Pessoal corresponderam as teses (ou temas) identificadas no capitulo trés,
algo significativo.

N&o se pode olvidar, ainda, que a Procuradoria Administrativa e de Pessoal
conta, hoje, com quarenta e nove Procuradores do Estado, sendo o maior 6rgao de advocacia
contenciosa da capital, em nimero de advogados publicos, superando igualmente todos os
6rgdos do interior, bem como possui em suas divisfes equipe destacada, especialmente, para
fazer frente as demandas repetitivas e massificadas, a saber, 0 NAP.

Nesse contexto, o volume repetitivo e serial de demandas, associado a estrutura
grande e especializada de advogados publicos para conduzi-las (embora, na visdo desses,
insuficiente), traz inevitavelmente a expertise e o conhecimento prévio das questdes
judicializadas, caracteristica inerente aos jogadores habituais, bem como apresenta
oportunidade para o desenvolvimento de relacBes facilitadoras com o0s encarregados
institucionais do Poder Judiciario. N&o por outra razdo, os advogados publicos entrevistados
compreenderam possuir um melhor acesso aos agentes do Poder Judiciario em comparagdo aos
advogados privados, ndo obstante esse melhor acesso ndo se traduzisse, necessariamente, na
visdo deles, em vitdrias do Estado nos litigios.

A reputacdo de negociador intransigente, obtida através da litigancia reiterada,
também pode ser colocada, em certa medida, como uma vantagem concreta ao Estado de Minas
Gerais, embora cada vez mais relativizada em razdo do crescente aumento no nimero de litigios
remuneratérios. De fato, a postura dos servidores publicos do Estado em cada vez mais
recorrerem ao Poder Judicidrio para obtencdo de incrementos remuneratorios relativiza a
reputacdo do jogador habitual. Contudo, 0 nimero de agentes que ndo procuram o Poder
Judiciario ainda permanece maior do que aqueles que o procuram, fato que ndo nos permite
desconsiderar mais essa vantagem do Estado na litigancia serial.

A titulo de ilustragdo, podemos elencar o tema individualizado “FGTS para ex-
efetivados pela LC n® 100/2007”. Sabe-se, conforme informado pela Secretaria de Estado da
Educagdo, que aproximadamente sessenta mil servidores foram desligados dos quadros
publicos em raz&o da inconstitucionalidade de sua efetivacdo pela Lei Complementar Estadual

n° 100/2007. Todavia, apesar de existirem estes potenciais sessenta mil litigantes em face do
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Estado, a base de dados acusou, no periodo verificado, um mil seiscentos e dez registros de
acoes judiciais.

Da mesma forma, acerca do tema pagamento “adicional de produtividade”, a
base de dados acusou a existéncia de trés mil trezentos e vinte e nove acdes, sendo certo que tal
demanda tem o conddo de atingir a quase totalidade das carreiras publicas do Estado de Minas
Gerais.

A pesquisa ndo desconsidera que o numero de litigantes em desfavor do Estado
pode ser maior que o nimero de registros de processos na base de dados, para cada um dos
quinze temas selecionados, seja pela ndo contabilizacdo de parte das agdes propostas no interior
do Estado, seja pelo corte temporal realizado; seja pela possibilidade de existirem processos
com multiplos autores ou que atinjam determinada categoria de servidores sindicalizados por
intermédio de acdes coletivas, ajuizadas por sindicatos ou associacoes de classe. Contudo, ainda
assim, a proporcdo relativamente baixa do numero de registros de acBes judiciais em
comparagdo ao numero de potenciais atingidos nos permite considerar que a reputacdo de
litigante intransigente, por parte do Estado, possui algum efeito da dissolucdo da intencéo de
litigar por parte dos participantes eventuais do processo judicial. Essa constatacdo foi
corroborada por boa parte dos entrevistados que apontaram a utilizagdo do processo judicial,
pelo Estado, como uma forma de postergar pagamentos a principio devidos, e que 0 ndo
ajuizamento de demandas por boa parte daqueles que, em tese, poderiam, acaba por se traduzir
em um beneficio ao ente, a0 menos do ponto de vista financeiro.

O Estado também tem condicdes de, diante da massificacdo e repeticdo das
demandas, jogar com a probabilidade na tentativa de consolidar um posicionamento judicial
favoravel. Ou seja, diante de derrota em um determinado caso especifico, a experiéncia
adquirida pode ser utilizada em outros casos idénticos, até a construcdo de um entendimento
judicial majoritariamente favoravel. Sem embargo, a analise das teses de maior repeti¢cdo (como
realizado), acaba por, em regra, traduzir a impressao de maior, ou a0 menos de recorrentes
derrotas do entre publico nas demandas, situagdo confirmada pelos entrevistados. Nesse ponto,
apenas ponderamos que, uma vez judicializada uma tese, a eventual vitoria nas causas iniciais
estimula outros servidores a propor a mesma demanda, ao passo que teses que nao lograram
éxito inicial, em desfavor do Estado, dificilmente seriam repropostas por outros servidores.
Assim, ao se destacar 0s quinze temas com maior nimero de registros de acdes judiciais, sobre
discussao remuneratdria entre Estado e servidores, é natural, em certa medida, que o resultado

seja em regra desfavoravel ao ente publico.
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Mesmo assim, a despeito dessas ponderagdes, concretamente nas quinze teses
analisadas € de se perceber que o Estado conseguiu obter vitorias expressivas em alguns temas
massificados.

Nos temas “adicional de insalubridade dos agentes penitenciarios” e “adicional
de local de trabalho de agentes penitenciarios efetivos” foram proferidos julgamentos com
efeitos vinculantes pelo Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais (Incidentes de
Resolucdo de Demandas Repetitivas ou Incidentes de Uniformizacdo de Jurisprudéncias)
favoraveis ao Estado de Minas Gerais. De igual maneira, na demanda que envolve “verbas
rescisorias” e “FGTS dos servidores ex-efetivados pela LC n° 100/2007”, conforme revelaram
os entrevistados, o Tribunal mineiro tem se inclinado a conceder decisdes favoréaveis ao Estado,
apesar de ainda inexistirem julgamentos com efeitos vinculativos. E prosseguindo, acerca dos
temas “verbas rescisorias em contratos temporarios”, ¢ “Piso dos professores da Educagdo
Basica”, as decisdes tém sido parciais, mas em maior medida favoraveis aos interesses
econdmicos do Estado, seja limitando as condenagdes ao depdsito de FGTS no primeiro caso,
seja restringindo as verbas devidas em um pequeno periodo de referéncia no ano de 2011, no
segundo caso.

Como se percebe, mesmo nessas situacOes pesquisadas em que, em tese,
haveriamos de encontrar um cenario amplamente desfavoravel aos interesses financeiros do
ente publico, houve construgdo jurisprudencial pelo Tribunal mineiro, em favor do Estado, em
cinco, das quinze teses identificadas. Tal constatacdo nos leva a crer que a capacidade de lidar
com a massificacdo de demandas para a obtencdo de ganhos a longo prazo permanece presente.

Quanto a possibilidade de lutar ndo apenas por resultados, mas por regras mais
favoraveis, essa vantagem do jogador habitual ganha contornos mais concretos na
judicializacdo remuneratéria entre Estado de Minas e seus agentes, na medida em que o ente
publico tem a prerrogativa de legislar e regulamentar as normas que regem a remuneracao de
seus servidores. Com efeito, ao Estado sempre ha possibilidade para, além de se valer da
vantagem estrutural do litigio repetitivo em face dos participantes eventuais, eventualmente
propor a mudanca das regras que versam sobre a remuneracdo de seus servidores, acaso a arena
judicial se revelar uma solugdo contraria aos seus interesses em longo prazo.

Situacdes dessa natureza foram verificadas nas proprias quinze teses
identificadas na pesquisa, na medida em que algumas delas possuem sua discussdo limitada em
determinado periodo em razdo de ulterior modificagdo legislativa ou regulamentar, realizada
pelo Estado, nas regras que regem a remuneracgéo da carreira atingida. Como exemplo os temas

29 <¢

“piso dos Professores da Educagdo Basica”, “adicional de produtividade”, “adicional de local
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de trabalho de agentes penitencidrios contratados” haja vista que em todas essas demandas a
ulterior modificagdo legislativa fez com que novas agbes se inviabilizassem, restando a
discussao sobre um periodo especifico.

Por fim, é de se registrar que a utilizacdo da sobrecarga e da passividade das
instituicOes judiciais, na teorizacdo de Galanter (1974), como vantagem comparativa dos
jogadores habituais, foram claramente observadas na pesquisa.

Conforme apontado pela unanimidade dos entrevistados, o Poder Executivo do
Estado de Minas Gerais utiliza o Poder Judiciario, com suas ineficiéncias, como mecanismo de
postergacdo de obrigacBes remuneratdrias devidas aos seus servidores publicos. O gasto
financeiro imediato foi apontado por todos como situacdo que dificultaria o saneamento de
determinadas controvérsias, acaso isso implicasse o pagamento imediato de determinada
parcela remuneratdria a uma categoria de servidores publicos. Nesse contexto, 0 pagamento,
por ordem judicial, a se realizar em um futuro incerto, traz comodidade a gestdo financeira do
entre publico, em especial aos gestores de momento, que possivelmente ndo estardo mais a
cargo da administra¢do do problema quando a “conta chegar”.

E oportuno registrar que o Estado, como entre plblico, ainda possui algumas
prerrogativas processuais em face do cidaddo comum (prazo em dobro para recorrer, vista
pessoal dos autos pelo advogado publico, pagamento de valores por precatorio, entre outras),
embora tenham sido substancialmente diminuidas nos processos que tramitam nos Juizados
Especiais (para causas de valor econémico de até 60 salarios minimos). Essas prerrogativas
processuais que ainda persistem se somam as ineficiéncias e a sobrecarga do Poder Judiciério,
a ponto de conferir relativa vantagem estratégica ao Estado, como jogador habitual, na gestao
de seu débito potencial em relagdo aos servidores. Essa vantagem é deliberadamente utilizada,
conforme apontaram os entrevistados.

Associando-se a postura de jogador habitual, corrobora e complementa esse
comportamento a pouca efetividade das arenas administrativas de resolucdo de litigios
funcionais no Poder Executivo do Estado, em especial no CAP, especificamente analisado na
pesquisa.

De inicio, a estrutura do Conselho, que possui sete integrantes, uma secretaria e
uma assessoria juridica, se mostra muito inferior a estrutura e aos recursos humanos alocados
pelo Estado para a litigancia judicial, seja na Advocacia-Geral do Estado, sejam nos diversos
Orgdos de gestdo de pessoas existentes na estrutura formal. Isso se reflete, por ébvio, na sua

importancia, utilizacdo e efetividade.
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Enquanto houve, na Procuradoria Administrativa e de Pessoal, o registro de
50.189 (cinquenta mil cento e oitenta e nove) novos processos por questdes funcionais ou
concurso publico entre 01/01/2014 e 31/12/2018, o CAP proferiu 992 (novecentos e noventa e
duas) deliberacgdes.

Da mesma forma, enquanto no periodo analisado houve 15.225 (quinze mil
duzentos e cinquenta e cinco) registros de processos judiciais sobre as quinze teses identificadas
e analisadas nos capitulos quatro e cinco, para esses mesmos temas foram detectados apenas 87
julgamentos administrativos no CAP em idéntico periodo. Dentre esses, a maioria dos recursos
administrativos, 69 exatamente, tiveram uma resposta negativa as pretensdes dos servidores,
por ndo provimento ou ndo conhecimento, e em 18 oportunidades os recursos foram providos.

Essa baixa utilizacdo e efetividade da maior esfera administrativa de solucéo de
litigios funcionais do Poder Executivo do Estado foi reconhecida pela quase totalidade dos
entrevistados e refletida nos nimeros do Conselho. Conclui-se, portanto, que, em comparagao
ao conflito judicial remuneratério, o CAP € pouco relevante, raramente acionado (até por baixa
capacidade operacional) e inefetivo para as intencdes dos servidores, haja vista que em regra as
decisbes iniciais dos gestores de recursos humanos sdo ratificadas e mantidas naquele Conselho.
Alids, para boa parte das demandas massificadas, em especial aquelas que versam sobre
parcelas rescisorias do contrato de trabalho de ex-agentes publicos, ou entdo agentes
contratados de forma precéria, sequer a utilizacdo do CAP se mostra possivel, por vedacédo
regulamentar. Depreende-se, pois, que os maiores esforcos do Poder Executivo do Estado de
Minas Gerais se direcionam a resolucdo judicial, e ndo administrativa, dos conflitos
remuneratorios em face dos agentes publicos.

Ao final, e diante de todos os dados coletados, reportando-nos a “tipologia das
partes” e a “teoria da capacidade das partes” apresentadas por Galanter (1974), compreendemos
que o Poder Executivo do Estado de Minas Gerais € um jogador (litigante) habitual no conflito
em face de seus servidores publicos por remuneracdo, apresentando a maior parte das
caracteristicas que 0s conceitos (em continuo) descrevem e se valendo da arena judicial como

“meio de gestdo” do problema.
8.2 Peculiaridades do processo decisorio organizacional e a opc¢éo pelo litigio judicial

Conforme ja exposto no capitulo trés, a pesquisa compreende as organizagdes
publicas da administracao direta e indireta do Poder Executivo de Estado de Minas Gerais como

essencialmente burocraticas na concepgéo classica weberiana.
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Assim sendo, como organizacdo burocratica, o Estado de Minas Gerais
apresenta, inevitavelmente, e em certa medida, suas disfungdes na conceituacdo igualmente
classica de Merton (1971), dentre as quais destacamos, por interesse da pesquisa, a resisténcia
as reformas. Essa disfuncao burocratica (resisténcia a mudancas) € melhor observada, no objeto
pesquisado, a partir da perspectiva organizacional de March (1994).

Como ja dito, para March (1994), sob uma perspectiva racional, o processo de
tomada de decisdo organizacional se dd& em um ambiente em que se observa: racionalidade
limitada, escassez de atencdo e preferéncias inconstantes. Com efeito, dadas essas
caracteristicas cognitivas, politicas e organizacionais, Cyert e March (1963) compreendem que
0s processos de tomadas de decisdo acabam por se afetar, em quatro peculiaridades, a saber: a)
quase resolucdo dos conflitos; b) prevencdo de incerteza; c) busca problemistica; d)
aprendizagem organizacional.

A quase resolucéo de conflitos predomina a maior parte do tempo. Os conflitos
inerentes a natureza politica das organizacfes (considerando a divergéncia de objetivos e
opiniBes entre seus integrantes), e portanto, de tomada de decisdes, nao se resolvem em regra.
Ao invés, alguns artificios mantém os conflitos em um nivel aceitavel.

O primeiro artificio ¢ a racionalidade local, em que cada subunidade ou
departamento lida apenas com sua gama localizada de problemas, sem a preocupacdo de que
eventuais inconsisténcias entre essas racionalidades possam estar inviabilizando a solucdo do
problema na organizacdo como um todo. O segundo artificio seria 0 “nivel aceitavel das regras
de decisdao” (CYERT, MARCH, 1963) em que o nivel aceitavel de consisténcia entre uma
decisdo e outra € baixo o suficiente para que seja tolerado. Um terceiro artificio seria a atencéo
sequencial de objetivos, ou seja, como os conflitos entre objetivos ndo sdo resolvidos, em um
momento se volta a atencdo para um problema e, posteriormente, para outro em sequéncia.
Dessa maneira, a organizacao resolveria a questdo dos conflitos de objetivos, dando atencéo a
objetivos distintos em momentos distintos.

A prevencdo de incertezas também é caracteristica do processo de tomada de
decisdo na visdo de Cyert e March (1963). A tomada de decisdo € uma resposta as informacées
disponiveis e, em regra, ndo considera as incertezas de longo prazo. Dessa maneira, 0 gestor se
ocupa dos problemas e pressfes imediatas, evitando planejamentos para o futuro (incerto). De
igual maneira, a busca é problemistica, na visdo de Cyert e March (1963), ou seja, baseada em
uma visdo de curto prazo. Assim, a existéncia de um problema incita a busca por uma solucéo

gue, uma vez satisfatoriamente encontrada, faz com que a busca se encerre (ao contrario do que
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ocorre com a pesquisa cientifica ou curiosidade). A procura por solugdo seria, portanto,
direcionada pelo problema.

Por fim, os processos de tomada de decisdo sdo processos de aprendizagem
organizacional. Com efeito, os gestores ndo sabem tudo que precisam saber e sua capacidade
de decidir evolui com as tentativas e erros perpetrados pela organizac¢do, adaptando seus
objetivos as possibilidades que sdo descobertas.

Como ja apontado no capitulo trés, a partir das caracteristicas e peculiaridades
do processo decisério nas organizacGes, Cohen, March e Olsen (1972) propuseram, em
momento posterior, o modelo de “escolha organizacional da lata de lixo”. Nessa perspectiva, a
oportunidade de se fazer uma escolha pode ser considerada uma lata de lixo na qual varios tipos
de problemas e solucdes sdo jogadas pelos participantes a medida que sdo gerados. Nesse
modelo, a decisdo € um resultado da interacdo entre problemas, solucdes, participantes e
escolhas, todos aparecendo de forma relativamente autbnoma.

Nesse contexto, considerando o0s limites organizacionais para tomada de
decisbes, associado aos limites politicos de definicdo dos objetivos organizacionais, teriamos,
na visdo de Cohen, March e Olsen (1972), “anarquias organizadas”, sobretudo nas organizagoes
publicas. Essas anarquias organizadas possuiriam trés propriedades gerais: a) suas preferéncias
e objetivos ndo seriam claros, sendo descobertos no cotidiano, podendo ser descritos mais como
uma colecdo solta de ideias do que uma estrutura coerente; b) possuem uma “tecnologia
confusa”, que funciona mais na tentativa e erro, ou no pragmatismo imediato, do que no
planejamento; c¢) participacdo fluida de quem esta envolvido no processo decisério em constante
modificagdo. Dessa maneira, 0 envolvimento dos atores varia no tempo. Em consequéncia
dessas propriedades, os limites da organizacdo sdo incertos e mutaveis.

As decisBes surgiriam através da resolucdo, da omissdo (inadverténcia) ou da
fuga, sendo, na visdo de Cohen, March e Olsen (1972), que a maioria das decisdes se da pela
omissdo ou fuga. Pela resolucéo, a escolha soluciona o problema, embora isso demande tempo.
Se pela omissdo (ou inadverténcia), a escolha ¢ feita rapidamente, em meio a outras escolhas
que estejam sendo feitas. No caso da fuga, o problema original desaparece deixando a escolha
mais facil, mas que ndo se resolve.

Pois bem, feita essa breve revisitacdo do marco tedrico utilizado, passam-se as
observacoes realizadas a partir das informacdes coletadas.

Questionados os gestores de recursos humanos do Estado de Minas Gerais acerca
das causas da judicializacdo em massa de questdes remuneratorias entre 0 ente publico e

servidores, restou claro que a conducgdo do problema ndo possui uma atencdo centralizada,
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tampouco uma postura ativa na identificagédo, discusséo e propositura de solugfes com vistas a
prevenir ou minimizar o conflito.

N&o se detecta, na visdo dos gestores entrevistados, acdes organizadas por parte
do Estado (a0 menos em regra) que coletem informac6es de maneira sistematizada e real acerca
dos impactos financeiros e organizacionais do conflito judicial recorrente. Na realidade, o que
0s gestores apontaram foram tentativas localizadas e independentes de gestdo do problema, por
cada um dos diversos atores envolvidos, a partir de uma logica particular (departamental).

Em diversas ocasifes, 0s gestores compreenderam que essa légica local e
departamental de gestdo do conflito remuneratério judicializado possui, como grande
preocupacdo, o cumprimento de ordens judiciais e a prestacdo de informacdes ao Poder
Judiciario ou a Advocacia-Geral do Estado, sem reflexdo sobre acbes preventivas ou
eventualmente resolutivas das origens do conflito. Tentativas de racionalizacdo dos grandes
temas judicializados (descritos no capitulo cinco) foram apresentadas como raras, recentes e
infrutiferas.

Sequer o real impacto financeiro desses conflitos é conhecido. Muito embora os
gestores tenham a consciéncia, em muitas oportunidades, do impacto imediato na folha de
pagamentos de eventual concessdo administrativa de beneficio remuneratério, o custo real da
litigdncia judicial, com a consideracdo dos custos dos processos judiciais para o Estado, é
desconhecido. O custo organizacional, compreendido como o direcionamento de atencdo e
esforcos para o conflito judicial, ao invés da realizacdo de outras politicas publicas, é
igualmente desconhecido na compreensao dos entrevistados.

Ademais, com recorréncia, 0s gestores expuseram que a efetiva resolucdo de
diversas demandas levadas ao crivo do Judiciario de forma repetitiva poderia ocorrer, com certa
objetividade. Todavia, ndo Ihes era possivel realizar tal resolucdo sem a anuéncia de outros
atores, em especial por impactos financeiros. Ao final, a pesquisa pdde depreender que ndo ha
no Estado uma esfera decisoria propria para a solucdo e a prevencéo, na origem, dessa espécie
de conflito, sendo que, no modelo atual, propostas resolutivas dependem da articulacdo de
diversos 0rgaos, 0 que raramente acontece.

Nesse ponto, ndo se desconhece que a prépria estrutura do Poder Executivo do
Estado, dividido em orgdos e entidades, fomenta a fragmentacdo do processo decisério em
diversos aspectos. Contudo, para questdes funcionais, em especial remuneratorias, uma vez que
as solugdes envolvem or¢camento ou mesmo alteracdes legais e regulamentares, ha necessidade

de ac¢des coordenadas e centralizadas, especialmente na Secretaria de Estado de Planejamento
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e Gestdo de Minas Gerais. Essa auséncia indevida de centraliza¢éo e organizacao das decisoes
é conhecida, e a0 mesmo tempo indesejada, pelos gestores.

Com efeito, a falta de coordenacéo do processo decisorio ndo se mostrou, apenas,
uma decorréncia natural da complexidade da estrutura estatal, posto que, nesse ponto, as
solucBes, quando ocorrem, ndo séo (e ndo podem ser) fragmentadas. A prépria natureza dos
constrangimentos a serem vencidos para se pacificar esses conflitos remuneratérios
judicializados em série enseja centralizacdo (por depender de modificacdo de lei, orcamento
etc). Ou seja, 0 problema enseja gestdo coordenada, segundo os proprios gestores, mas isto ndo
se implementa, em regra.

A judicializacdo em massa de conflitos remunerat6rios entre Estado e servidores
(em especial os quinze temas destacados na pesquisa), se revelou, portanto, como um problema
conduzido e administrado sob um processo decisorio realizado de forma essencialmente
fragmentada, sem grandes agOes direcionadas a uma resolugéo definitiva. Nesse contexto, ao
invés de esforcos para a solucdo, o que foi possivel observar foram decisdes direcionadas a uma
melhor e mais “confortavel” convivéncia com o problema. llustra bem essa convivéncia
situagBes descritas itens 5.5, 5.7, 5.10, 5.14% (supra) em que o proprio 6rgdo de advocacia
publica do Estado orienta os Procuradores pela ndo interposicdo de recursos judiciais porque
ndo vislumbra a possibilidade de modificacdo da jurisprudéncia desfavoravel.

Essas constatacfes se amoldam nas descricdes tedricas acima expostas, haja
vista que, sob uma perspectiva racional o processo de tomada de decisdo organizacional, para
0 objeto em analise, se d& em um ambiente em que se observa: racionalidade limitada, escassez
de atencdo e preferéncias inconstantes. Igualmente, as suas peculiaridades sdo reveladas, em
consonancia a teorizacado, a saber: quase resolucao dos conflitos; prevencéo de incerteza; busca
problemistica; aprendizagem organizacional.

Prosseguindo, conforme as informacdes colhidas nas entrevistas junto aos
gestores e Procuradores do Estado, identificou-se que solucdes que reduziriam ou
solucionariam diversos conflitos judiciais massificados por remuneracdo séo, em principio,
conhecidas, mas cuja implementacdo implicaria grandes esforgos, sejam financeiros sejam
politico-organizacionais.

Temas para 0s quais ndo ha mais perspectivas de alteracdo da jurisprudéncia
desfavoravel, como reconhecido até mesmo pela propria Advocacia-Geral do Estado (na

medida em que orienta a ndo interposicdo de recursos), poderiam ser solucionados através da

27 S50 os temas: adicional noturno, férias-prémio, GIEFS na base de calculo do 13° salario e férias e vantagem
pessoal ex- servidores da Minas Caixa.
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concessdo administrativa e voluntéria dos beneficios. Para tais temas, o impacto financeiro
imediato, na visdo dos entrevistados, se mostra como o0 grande entrave, optando a
Administracdo, por vezes, pela deliberada postergacdo da obrigacdo para momento futuro e
incerto (eventualmente de responsabilidade de outro governo, outros atores).

As deficiéncias e lacunas da complexa e confusa legislacdo funcional e
remuneratéria dos servidores do Poder Executivo do Estado se mostrou, igualmente, uma fonte
de diversos conflitos judiciais remuneratdrios, consoante apontado pela unanimidade dos
entrevistados. Nesse contexto, a modificacdo e simplificacdo das regras seria um caminho
natural & solucdo do problema, mas que por 6bvio enfrentaria desgastes politicos de grande
magnitude em face de sindicatos e associa¢Ges de classes. A opg¢do, em regra, passa pelo néo
enfrentamento.

Alguns dos temas identificados na pesquisa (itens supra 5.3, 5.8, 5.9, 5.15)%®
versam sobre verbas remuneratorias devidas a servidores cujo vinculo inicial junto ao Estado
se deu por contratacdo temporaria, contratacdo esta que veio a se perenizar para além dos prazos
inicialmente previstos, gerando nesses agentes publicos novas pretenses remuneratorias.
Casos como esses poderiam levar 0s gestores a repensarem a contratacdo temporaria nos
quadros do Estado, contudo, seriam necessarios grandes esforcos (sujeitos a grandes
constrangimentos) para a modificagéo da forma de recrutamento de boa parte da méo de obra
estadual. Esses constrangimentos nao sao, a principio, enfrentados.

Situacdo paradigmatica que exemplifica a dificuldade do Estado em propor
mudancas organizacionais e solucdes definitivas para os conflitos remuneratérios funcionais é
a tese identificada como “adicional noturno” (item 5.5 acima). Para esse tema especifico, ha
jurisprudéncia pacificada pelo Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais compreendendo
pela obrigatoriedade de pagamento do adicional, em especial para os policiais civis, realizada
em precedente vinculativo (Incidente de Uniformizacdo de Jurisprudéncias). Internamente, no
Poder Executivo do Estado, a Advocacia-Geral do Estado orienta pela ndo interposicdo de
recursos, por seus Procuradores, em face de decisbes judiciais desfavoraveis ao Estado,
determinando o pagamento do adicional. O CAP, em exce¢éo ao seu comportamento tradicional
(que em regra se posiciona desfavoravel aos recursos dos servidores sobre questdes
remuneratdrias), nesse tema especifico, tem determinado o pagamento do adicional pelo Poder

Executivo, muito embora seja baixo o numero de requisi¢cdes ao CAP (foram encontradas doze

28 580 os temas: adicional de local de trabalho para agentes penitenciarios contratados, férias-prémio para ex-
efetivados pela LC 100/2007, FGTS para ex-efetivados pela LC 100/2007, verbas rescisérias em contratos
temporarios.
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deliberacdes sobre o tema na base pesquisada, dez delas provendo os recursos administrativos).
Ademais, diversos entrevistados reconheceram a legalidade do pagamento, havendo a
informacao, inclusive, de que o impacto na concessdo desse adicional, se fosse devidamente
regulamentado, néo seria significativo diante do volume da folha de salarios da Policia.

Veja que, a principio, esse tema (adicional noturno) apresentaria uma situacao
que foge a qualquer racionalizacdo, posto que o Poder Judiciario compreende como devido o
pagamento, os advogados publicos do Estado compreendem devido, o 6rgdo administrativo
responsavel pelo julgamento de recursos sobre questdes funcionais compreende devido, 0s
gestores de recursos humanos compreendem como devido e o impacto financeiro imediato na
concessao voluntaria ndo inviabiliza o pagamento.

O que acontece entdo, que nao se resolve? Pois bem, o constrangimento que tem
afastado os gestores de uma solucdo foi descrito pelos entrevistados, a saber: a regulamentacéo
do adicional noturno para pagamento voluntario exige que o Estado realize um controle de
frequéncia e ponto rigorosos dos beneficiarios, em especial policiais, situagdo que enfrentaria
uma oposic¢do intransigente das carreiras envolvidas, por seus sindicatos e associa¢fes. Dessa
maneira, mais uma vez, a posi¢do do Poder Executivo tem sido a convivéncia com o problema
sem enfrentar os constrangimentos necessarios a resolucao.

Todas essas constatacdes empiricamente verificadas nos permitem observar que,
tal como na descricdo do modelo decisoério organizacional de lata de lixo (COHEN, MARCH,
OLSEN, 1972) a conducdo desses conflitos remuneratdrios repetitivos em face de seus agentes
se da, em regra, pela omissdo ou fuga. Em outras palavras, o Poder Executivo do Estado de
Minas Gerais, diante de conflitos remuneratérios em face de seus servidores publicos com
caracteristicas de repeticao (que possuem potencial de atingir diversos individuos), se omite ou
foge da resolucdo do problema, encaminhando-o naturalmente ao crivo do Poder Judiciéario.

E de se dizer que a remessa do problema a outra esfera decisdria é, na teorizacao
de March (1994), uma cléssica decisdo tomada por fuga. O autor chega a citar, como exemplo,
a remessa de queixas salariais para outro forum de discussédo, ou seja, exatamente o que se esta
a pesquisar neste trabalho.

Ao final, temos que o processo de tomada de decisdo no Poder Executivo do
Estado de Minas Gerais, para 0 objeto pesquisado, possui como caracteristica 0 néo
enfrentamento das questdes na sua origem, seja de forma preventiva, seja de maneira repressiva.
Assim, tem-se que o Estado aguarda e espera, em regra, 0 encaminhamento das controvérsias
remuneratérias ao Poder Judiciario e cumpre, oportunamente, suas decisdes, ainda que sejam

ruins ou ndo compreendam a realidade do Poder Executivo. E uma questdo de conveniéncia
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administrativo-organizacional, posto que, no fim das contas, cumprir um comando externo e
dotado de obrigatoriedade, como séo as ordens judiciais, € mais confortavel a Administracdo
do que enfrentar constrangimentos diversos na resolucdo de problemas.

Tais constrangimentos, € de se esclarecer, muitas vezes se associam ao proprio
temor do gestor em, ao decidir, trazer para si a possibilidade de vir a ser questionado por 6rgaos
de controle externo da Administracdo, tais como Ministério Publico e Tribunal de Contas, ou
mesmo abrir o problema para discussdo por parte de opositores politicos.

Conclui-se, portanto, que tal como o modelo organizacional de tomada de
decisdo lata de lixo, as questdes envolvidas na solucdo das controvérsias remuneratorias do
Estado de Minas Gerais em face de seus servidores estdo imersas em um ambiente em que as
preferéncias sdo problematicas, a tecnologia ndo é clara e a participacdo é fluida, levando a

decisbes que se dao, em regra, por fuga ou omissao.
8.3 Consideracdes Finais

O presente trabalho néo teve a pretensdo de esgotar todas as razdes que levam
ao excessivo conflito judicial entre o Poder Executivo do Estado de Minas Gerais e 0s agentes
publicos a ele vinculados, por questdes remuneratdrias. De fato, esses conflitos se inserem em
uma questdo maior, e multicausal, que é a crise do Poder Judiciario brasileiro, revelada em uma
excessiva judicializagdo da vida na sociedade.

Objetivou-se, na realidade, o exame de um dos aspectos que geram essa
litigiosidade excessiva, por ser especialmente relevante ao objeto pesquisado, qual seja, 0
comportamento do Estado como um litigante (jogador) habitual no processo judicial, com todas
as suas caracteristicas e vantagens comparativas sobre participante eventual, pautando-nos,
nesse ponto, na teoria de Galanter (1974).

Mas, para além de apenas constatar a existéncia desse comportamento, a
pesquisa se propds a compreender as razdes (principais) que levam a organizacdo publica em
encaminhar a resolucdo dessas questdes remuneratorias ao crivo do Poder Judiciario, em
detrimento de outros comportamentos que poderiam, objetivamente, prevenir ou minimizar o
conflito.

Assim, partiu-se do pressuposto que o Estado de Minas Gerais (administragdo
direta e indireta do Poder Executivo) € uma organizacao burocratica e, como tal, sujeita as suas
disfungdes, em especial a aversdo as mudancgas institucionais.

Nesse contexto, a perspectiva organizacional do processo decisorio “lata de lixo”

de March (1994), bem como as caracteristicas e peculiaridades do processo decisério descrita
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pelo mesmo autor (com diversos coautores), se apresentaram como embasamento teérico,
empiricamente comprovado ao caso, para justificar a aversao as mudancas pela organizagéo e
sua manutencdo em estado de imobilismo frente aos problemas.

Foi possivel verificar que as principais razfes que levam a excessiva
judicializacdo das questdes remuneratorias, e 0 comportamento do Estado como um jogador
(litigante) habitual, ndo se explicam por uma simples vantagem econdmico-financeira, ou
atuarial, supostamente calculada pelos gestores, tampouco apenas pela assimetria de forcas na
arena judicial.

Na realidade, o encaminhamento desses conflitos repetitivos ao Judiciario €
resultado, como se pretendeu demonstrar, do processo decisério complexo, fragmentado e
pouco objetivo da organizacao, que tende a decidir por fuga ou omisséo, tal como apontado no
modelo “lata de lixo” de Cohen, March e Olsen (1972). A organizacéo, ao final, decide por ndo
decidir, e remete o problema para a arena externa (Poder Judiciario), convivendo
convenientemente com a questdo, sem enfrentar os constrangimentos necessarios para uma
resolucdo definitiva.

Desse modo e para o futuro, acredita-se que a solucdo para a excessiva
judicalizacdo de demandas entre o Estado de Minas Gerais e seus agentes por remuneragao e a
pacificacdo dessas relacGes de trabalho, enseja, antes de tudo, a revisitagdo dos processos
decisorios da organizacdo, bem como a modificacdo da cultura organizacional, de tal sorte que
uma consciéncia efetiva da necessidade e possibilidade de resolu¢bes administrativas dessas

controvérsias ocorra e decisdes resolutivas possam efetivamente ser tomadas.
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APENDICE A - Indicag&o dos Entrevistados

GESTORDASEE ... ENTREVISTADO 01
GESTOR DA SEPLAG. ..o ENTREVISTADO 02
GESTOR DA SEJUSP ...t ENTREVISTADO 03
GESTOR DA SES. ... ENTREVISTADO 04
GESTOR DA FHEMIG. ... .o ENTREVISTADO 05
GESTOR DO HEMOMINAS ..., ENTREVISTADO 06
GESTOR DA PC. .. ENTREVISTADO 07
PROCURADOR-CHEFE DA PA... ..o ENTREVISTADO 08

PROCURADOR-CHEFEDO NAP ..o, ENTREVISTADO 09
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APENDICE B — Roteiro das Entrevistas

1- Quais as causas desta judicializacdo massificada?

2- Os litigios entre Estado de Minas Gerais e servidores por remuneracdo poderiam ser
evitados, ou reduzidos? Porque isso ndo é feito (acaso ndo seja)?

3- O Estado consegue conduzir, adequadamente, a judicializacdo massificada?

4- Uma vez identificada uma demanda recorrente judicializada, ha algum alinhamento
junto aos gestores para resolucdo do problema, sem necessidade de judicializagdo?

5- O orgao atua, de alguma forma, na prevencéo destes conflitos? Esta atuacéo é eficiente?
6- H& alguma interlocucdo entre a Pasta, e os Orgdos administrativos de solugcdo de
controvérsias de recursos humanos, em especial o Conselho de Administracdo de Pessoal —
CAP?

7- Os 6rgéos administrativos de solucdo de controvérsias impactam, de alguma forma, na
reducdo do litigio judicial?

8- A estruturacdo legal das carreiras publicas do estado é adequadamente formulada sob a
perspectiva da reducdo de conflitos por remuneracdo? Porque?

9- A judicializacdo é, de alguma forma, vantajosa para o Estado de Minas Gerais?

10-  Sob a perspectiva estritamente econbmica, é vantajosa?



