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RESUMO

Esta dissertacdo examina os efeitos previdenciarios da declaracdo de nulidade dos
contratos estabelecidos entre trabalhadores e o poder publico, destacando como caso
emblematico a experiéncia vivida na Prefeitura de Conceigcéo do Coité, na Bahia. Por
meio dessa abordagem, busca-se oferecer uma reflexdo aprofundada sobre os limites
da aplicacéo irrestrita da nulidade administrativa e propor solugdes juridicas capazes
de conciliar a necessaria regularidade administrativa com a indispensavel protecao
social dos trabalhadores. A andlise ultrapassa a simples verificagdo de aspectos
legais, abordando criticamente as implicagdes sociais, juridicas e éticas envolvidas.
Muitos desses trabalhadores, admitidos sem concurso publico e posteriormente
surpreendidos pela invalidagcdo de seus vinculos laborais, sofreram consequéncias
desproporcionais, preservando apenas o direito ao recolhimento do FGTS e perdendo,
com isso, o reconhecimento do tempo de contribuicdo e acesso a beneficios
previdenciarios essenciais. O estudo expdée um paradoxo fundamental no
ordenamento juridico-administrativo brasileiro, evidenciando como a rigorosa
aplicagao da nulidade contratual, visando corrigir praticas administrativas ilegais, pode
resultar em severas injusticas contra trabalhadores inocentes. Essa contradi¢ao
destaca o confronto entre os principios da legalidade e da seguranga juridica com a
protecdo social e a dignidade da pessoa humana. Metodologicamente, a pesquisa
fundamenta-se em abordagem qualitativa e interdisciplinar, utilizando-se de coleta de
dados publicos dos portais de transparéncia, bem como entrevistas com alguns dos
trabalhadores diretamente afetados, além da analise de jurisprudéncias recentes dos
tribunais superiores e revisado bibliografica especializada. Dessa maneira, o trabalho
discute criticamente os impactos pessoais, familiares e sociais da nulidade contratual
e avalia as reformas administrativas ocorridas desde a Constituicdo Federal de 1988,
contribuindo para um debate qualificado sobre como harmonizar o formalismo juridico
com principios constitucionais fundamentais, garantindo maior justica social e
seguranga juridica.

Palavras-chave: Contratos de trabalho com Administracdo Publica; Nulidade
Contratual; efeitos previdenciarios da nulidade contratual; Seguranga Juridica;

Protecao Social



ABSTRACT

This dissertation examines the social security effects of the declaration of nullity of
contracts established between workers and the public authorities, highlighting as an
emblematic case the experience of the Municipality of Conceigédo do Coité, in the state
of Bahia. Through this approach, it seeks to offer an in-depth reflection on the limits of
the unrestricted application of administrative nullity and to propose legal solutions
capable of reconciling the necessary administrative regularity with the indispensable
social protection of workers. The analysis goes beyond the mere verification of legal
aspects, critically addressing the social, legal, and ethical implications involved. Many
of these workers, hired without public competitive examinations and later surprised by
the invalidation of their employment relationships, suffered disproportionate
consequences, retaining only the right to FGTS contributions and thereby losing
recognition of their contribution periods and access to essential social security benefits.
The study exposes a fundamental paradox within the Brazilian administrative legal
system, demonstrating how the strict application of contractual nullity, aimed at
correcting illegal administrative practices, can result in severe injustices against
innocent workers. This contradiction highlights the tension between the principles of
legality and legal certainty and the protection of social rights and human dignity.
Methodologically, the research is grounded in a qualitative and interdisciplinary
approach, drawing on the collection of public data from transparency portals, as well
as interviews with some of the workers directly affected, in addition to the analysis of
recent case law from higher courts and a specialized bibliographic review. In this way,
the study critically discusses the personal, family, and social impacts of contractual
nullity and evaluates the administrative reforms that have taken place since the Federal
Constitution of 1988, contributing to a qualified debate on how to harmonize legal
formalism with fundamental constitutional principles, ensuring greater social justice
and legal certainty.

Keywords: Employment contracts with the Public Administration; Contractual nullity;
social security effects of contractual nullity; Legal certainty; Social protection.
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INTRODUGAO

A presente dissertagdo de mestrado trata dos impactos previdenciarios
decorrentes da declaracao de nulidade de contratos de trabalho firmados com a
Administragdo Publica municipal, sem a realizagdo de concurso publico prévio.
O estudo tem como ponto de partida casos ocorridos na Prefeitura de Conceigéo
do Coité, Bahia, embora situagdes semelhantes existam em diversos outros
municipios brasileiros. Trata-se de uma questdo complexa que transcende uma
analise meramente formal da legalidade e envolve valores essenciais, como a
prote¢ao social, a seguranca juridica e a dignidade da pessoa humana.

Nesse municipio foram estabelecidos contratos pela Administracdo
Publica municipal, com trabalhadores, sem concurso publico, situacdo que se
observa comum e corriqueira, especialmente em pequenas administragdes
municipais. Esses contratos foram declarados nulos posteriormente, gerando
impactos significativos sobre os direitos previdenciarios dos trabalhadores
afetados. E a recorréncia deste formato de contratacdo levanta importantes
questionamentos sobre as causas dessa pratica e suas implicagdes juridicas e
sociais, especialmente para quem depende do reconhecimento desses vinculos
para a aposentadoria, beneficios assistenciais e estabilidade financeira futura.

Esses trabalhadores, agindo de boa-fé e confiando na legalidade dos
contratos firmados com o poder publico, dedicaram tempo de servico a
Administracdo, e posteriormente foram surpreendidos com a declaragdao de
nulidade de seus vinculos empregaticios. Em consequéncia, perderam o
reconhecimento dos requisitos para alcangarem o beneficio da aposentadoria e
tiveram negado o acesso aos beneficios previdenciarios. Esse cenario
demonstra como decisdes de gestores administrativos ndao informados podem
gerar consequéncias desproporcionais na vida de pessoas que nao tiveram
participacdo ou controle sobre as irregularidades contratuais, impactando
negativamente sua vida, bem como suas estabilidades econémica e familiar.

O caso de Conceic¢ao do Coité revela um paradoxo no sistema juridico-
administrativo brasileiro, no qual a aplicagdo rigorosa da “nulidade” para
correcédo dos vicios administrativos acaba por penalizar justamente aqueles

trabalhadores que nao tiveram controle sobre as irregularidades contratuais, mas
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agiram com legitima confianga nas normas e principios vigentes. Essa situagao
demonstra que a rigidez normativa pode entrar em choque com necessidades
concretas e reais de protegido social, exigindo abordagens mais sensiveis por
parte do sistema juridico, especialmente no ambito previdenciario.

O estudo de caso que fundamenta esta dissertagdo tem origem na
experiéncia pratica do autor, vivenciada enquanto procurador municipal em
Conceigéao do Coité, Bahia, entre os anos de 2012 e 2016. Durante esse periodo,
foi possivel observar um padrao recorrente de contratagdes irregulares por parte
da Administragcado Publica local, especialmente de trabalhadores vinculados a
prestacdo de servigcos essenciais, como limpeza, merenda escolar, apoio
administrativo, vigilancia e saude, mas também de outros, inclusive com ensino
superior (tais como psicologos e assistentes sociais), para suprir necessidades
especificas, vividas no local. A auséncia de concursos publicos, ou de processos
seletivos minimamente estruturados, revelava uma pratica (institucionalizada) de
ingresso informal no servigo publico, sem observancia dos principios
constitucionais da legalidade, moralidade e impessoalidade.

Sob o ponto de vista tedrico, a pesquisa ancora-se no dialogo entre o
Direito Administrativo, o Direito do Trabalho e o Direito Previdenciario, partindo
da compreenséao de que os contratos de trabalho firmados com a Administracéao
Publica, ainda que celebrados a margem do concurso publico, produzem efeitos
juridicos que ndo se esgotam na logica estrita da nulidade administrativa. O
marco teorico adota como eixo central a tensao entre legalidade, seguranga
juridica e protegao social, considerando que a aplicagao automatica da nulidade
pode gerar resultados incompativeis com os valores constitucionais da dignidade
da pessoa humana, da confianga legitima e da fungédo protetiva do Estado.
Nesse sentido, o trabalho afasta uma leitura puramente formalista do regime
juridico-administrativo e assume uma abordagem constitucionalmente orientada,
capaz de considerar os impactos sociais concretos das decisdes administrativas
e judiciais.

A analise também se fundamenta na literatura que examina a
persisténcia de praticas patrimonialistas no ambito da Administragao Publica
municipal, especialmente em pequenos e meédios municipios, onde a
precarizagao dos vinculos de trabalho se apresenta como mecanismo recorrente

de gestdo da forga laboral. A partir desse referencial, compreende-se que a
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nulidade dos contratos de trabalho ndo pode ser analisada isoladamente, mas
deve ser situada em um contexto estrutural de assimetrias institucionais,
fragilidade administrativa e dependéncia socioeconémica dos trabalhadores em
relagdo ao poder publico local. Tal perspectiva permite interpretar os contratos
nao apenas como atos juridicos isolados, mas como expressdes de uma
dinamica institucional que condiciona a forma de ingresso, permanéncia e
exclusao do trabalho publico.

As categorias analiticas que orientam a investigagdo sdo construidas a
partir desse marco tedrico e organizam-se em torno de quatro eixos principais: a
distingdo entre contrato de trabalho com a Administragdo Publica e contrato
administrativo stricto sensu; a nulidade administrativa como instrumento de
correcao de ilegalidades e seus limites constitucionais; os efeitos previdenciarios
decorrentes da desconsideragao dos vinculos laborais; e a boa-fé objetiva e a
confianga legitima do trabalhador como parametros de contencao da aplicagcéo
irrestrita da nulidade. Essas categorias permitem articular o estudo empirico, a
analise normativa e a jurisprudéncia, conferindo unidade analitica ao trabalho.

Ao adotar essa perspectiva, a dissertacdo busca demonstrar que a
discussao sobre a nulidade dos contratos de trabalho com a Administracao
Publica ndo se restringe ao campo da validade do ato administrativo, mas
envolve escolhas interpretativas com consequéncias diretas sobre a protecao
social e previdenciaria de trabalhadores que atuaram sem dominio sobre as
irregularidades institucionais. A proposta analitica, portanto, orienta-se por uma
leitura critica e sistematica das normativas e da doutrina, capaz de compatibilizar
o controle da legalidade administrativa com a efetividade dos direitos
fundamentais.

Nesse contexto, a questao-problema que orienta o presente trabalho é:
a nulidade declarada dos contratos de trabalho com a Administracdo Publica
pode alcancar os efeitos previdenciarios? Em caso positivo, quais as
consequéncias da declaracdo de nulidade para tais trabalhadores? Em um
cenario marcado por tensdes entre os principios administrativos e os direitos
fundamentais, a pesquisa busca responder se a nulidade contratual deve,
necessariamente, invalidar os direitos previdenciarios destes trabalhadores

durante anos de servico prestados para a Administracdo Publica municipal.
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Essa questdo coloca em debate o equilibrio necessario entre a
regularidade administrativa e a protecdo dos direitos fundamentais dos
trabalhadores, refletindo sobre o alcance justo e proporcional da aplicagéo da
nulidade contratual. E, ainda, propde-se uma reflexdo mais ampla sobre as
contradicbes internas do sistema juridico, especialmente quando normas
destinadas a garantir a legalidade terminam gerando injusticas sociais e
inseguranca juridica, comprometendo principios fundamentais como a dignidade
humana.

Sob a perspectiva tedrica, a pesquisa insere-se em um debate mais
amplo sobre os limites do formalismo juridico e a necessidade de uma
interpretacdo constitucional que privilegie os valores da justica social e da
seguranga juridica, especialmente em situagdes que envolvem direitos
fundamentais. Desse modo, busca-se contribuir com uma reflexao critica sobre
como o0s principios constitucionais podem ser aplicados de maneira mais
equilibrada, garantindo protecao efetiva a quem atua com boa-fé e confiabilidade
no sistema juridico e administrativo. E, por isso, esta circunscrita na linha de
pesquisa “Direito do Estado e Desenvolvimento”, ao examinar os limites da
atuacao administrativa municipal e seus efeitos sobre a protecéo previdenciaria
e social de trabalhadores, a partir da tensao entre legalidade, segurancga juridica
e direitos fundamentais.

Parte-se da hipotese de que, em municipios de pequeno porte, a
aplicacao formal da nulidade dos contratos de trabalho firmados com a
Administracédo Publica tem produzido impactos previdenciarios desproporcionais
sobre trabalhadores de boa-fé, ndo plenamente mitigados pela jurisprudéncia
vigente.

A metodologia utilizada € qualitativa, baseada em pesquisa empirica —
especificamente estudo de caso -, bem como documental e bibliografica.
Inicialmente, sera realizada a etapa empirica, com um estudo de caso amparado
em coleta, analise e sistematizacdo de dados, realizada pelos portais de
transparéncia publica, bem como em duas entrevistas semi estruturadas,
realizadas com os trabalhadores diretamente afetados pela declaracido de
nulidade de seus contratos de trabalho com o poder publico, para se poder captar

em profundidade os reflexos sociais, econbmicos e pessoais da nulidade
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contratual, fornecendo dados concretos que subsidiam a analise critica das
normas juridicas envolvidas.

Tais entrevistas permitem construir abertura de escuta qualificada e
estruturada para esses trabalhadores, destacando aspectos muitas vezes
invisiveis ou silenciados nas analises puramente juridicas, como as dificuldades
pessoais, familiares e emocionais enfrentadas por esses individuos,
evidenciando as reais dimensdes e consequéncias do problema investigado.
Esta etapa da pesquisa utiliza o método empirico por meio de um estudo de caso
especifico, no qual serdo analisados os impactos concretos da nulidade de
contratos na vida dos trabalhadores envolvidos, permitindo uma compreensao
mais aprofundada das consequéncias sociais, econdmicas e juridicas da
nulidade.

Além disso, a partir dos casos e entrevistas sera realizada analise
tedrico-juridica abrangente, com levantamento das principais doutrinas,
legislacdes e jurisprudéncias relacionadas a nulidade contratual e seus efeitos
previdenciarios. Essa abordagem permite construir uma base sélida para a
analise critica dos aspectos envolvidos e para o didlogo com o estudo empirico
realizado, garantindo rigor académico e aprofundamento conceitual.

Com relacado a analise documental, a pesquisa concentra-se também
nas jurisprudéncias recentes dos tribunais superiores sobre o assunto, cujas
decisdes tém influenciado significativamente o entendimento acerca dos efeitos
previdenciarios decorrentes da nulidade contratual. Essa analise é fundamental
para compreender como o Poder Judiciario vem se posicionando frente as
tensdes existentes entre legalidade e justica social, destacando avangos e
retrocessos nessa area.

O recorte temporal delimitado pela pesquisa compreende o periodo
posterior as mudangas promovidas pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998,
que consolidou os principios da eficiéncia, legalidade e formalizagéo no servigo
publico. A escolha desse marco temporal se justifica porque, a partir da EC
19/1998, intensificou-se a exigéncia de concurso publico como condigdo para
investidura em cargos e empregos publicos, ao mesmo tempo em que a
jurisprudéncia — especialmente com o advento da Sumula 363 do TST —
passou a restringir os efeitos juridicos dos vinculos considerados nulos,

limitando-os ao pagamento da contraprestacdo pactuada e do FGTS. Esse
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contexto normativo e jurisprudencial delimita os parametros a partir dos quais se
analisam os impactos concretos da nulidade contratual sobre os direitos
previdenciarios dos trabalhadores.

A hipbtese a ser testada nas entrevistas € se, apesar do amplo debate
sobre esses modelos administrativos na Administragao Publica Federal, isso n&o
ocorreu direta e proporcionalmente em prefeituras de pequenos municipios do
interior, dentre eles, o de Conceig¢ao do Coité — Bahia.

O objetivo geral da dissertacdo € analisar os desafios e as possiveis
solugdes juridicas para assegurar os direitos previdenciarios de trabalhadores
vinculados a Administracdo Publica por meio de contratos declarados nulos.
Especificamente, busca-se: compreender, por meio do estudo de caso, os
reflexos concretos da nulidade nos direitos previdenciarios e na vida dos
trabalhadores afetados; para, depois, investigar os fundamentos juridicos da
nulidade no Direito Administrativo; avaliar os principios constitucionais da boa-
fé, confianga legitima e protecdo social como limites a aplicagao irrestrita da
nulidade; examinar a jurisprudéncia recente dos tribunais superiores sobre a
matéria e suas implicagbes. Essa abordagem permite uma analise critica que
busca compatibilizar a legalidade com a protecao dos direitos fundamentais,
oferecendo solugdes que garantam maior equilibrio entre a regularidade
administrativa e a justica social.

A dissertacao foi organizada em trés capitulos, que se complementam
de forma logica e interdependente.

O primeiro capitulo, como ja dito, adotara uma abordagem empirica por
meio de um estudo de caso na Prefeitura de Conceigao do Coité, Bahia, no qual
serdo analisadas as experiéncias de trabalhadores que tiveram seus contratos
declarados nulos e os efeitos dessa nulidade sobre seus direitos previdenciarios.
Serado contextualizados os fatores que levaram a celebragao dos contratos, as
acoes administrativas e judiciais subsequentes, bem como os impactos
concretos sofridos pelos trabalhadores, incluindo a perda de tempo de servico e
a impossibilidade de acesso aos beneficios previdenciarios. A analise do caso
permitira compreender, em nivel pratico, como a aplicagao inflexivel da nulidade
afeta a vida dos trabalhadores e compromete os pilares constitucionais de

seguranga juridica, dignidade humana e justi¢a social.
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No segundo capitulo, propde-se uma reflexao critica sobre as influéncias
do modelo patrimonialista na Administrac&o Publica brasileira. Nesse ponto, séo
abordados: o modelo patrimonialista e suas influéncias histéricas; as mudancgas
esperadas e efetivas quando da transicdo para a administracdo burocratica e,
depois, para a administracdo gerencial; a persisténcia de praticas
patrimonialistas no contexto atual; e a questdo do concurso publico, com foco
nos principios constitucionais e desafios enfrentados por pequenas
administragdes. Ainda, serdo examinadas as modalidades de ingresso no
servigo publico, como concursos, sele¢des publicas, cargos eletivos e empregos
em comissao, além da analise sobre a presung¢ao de legitimidade dos atos
administrativos e o principio da confianca. Sdo discutidas as modalidades de
contratagdo publica, a presuncao de legitimidade dos atos administrativos e os
vicios que podem levar a nulidade. Além disso, o capitulo trabalha as questdes
relacionadas a (in)existéncia de equidade na relagdo entre a Administracao
Publica e o trabalhador, considerando as peculiaridades dessas contratagdes.

O segundo capitulo investigara, ainda, um dos aspectos centrais da
dissertacdo, apresenta os fundamentos teoricos e juridicos dos contratos de
trabalho com a Administracdo Publica, e suas distingdes com as demais
modalidades de contrato de trabalho, contrastando com os contratos
administrativos stricto sensu, para justamente situar o tema: se num contexto de
Direito do trabalho e previdenciario, ou se do Direito Administrativo. Este capitulo
concentra-se nos contratos de emprego/trabalho que foram realizados pela
Prefeitura de Conceicdo do Coité, para, adiante, trabalhar as implicagdes
previdenciarias diante da nulidade destes contratos.

O terceiro capitulo concentra-se na analise dos efeitos previdenciarios
decorrentes da nulidade contratual, adotando uma perspectiva constitucional e
humanista para examinar as consequéncias dessa situagao sobre os direitos dos
trabalhadores. Serdo estudados os fundamentos juridicos da nulidade e as
consequéncias juridicas para contratantes e contratados, com base em
entendimentos consagrados, como o previsto na Sumula 361 do TST, que trata
das repercussoes dos contratos nulos sobre os vinculos previdenciarios. Nesse
ponto, serdo analisados os prejuizos associados a contagem de tempo de

servigo, bem como o acesso a beneficios como aposentadoria, auxilio-doenca e
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pensdo por morte, direitos esses frequentemente negados em razdo da anulagao
dos contratos.

O que se pretende, como produto da pesquisa, € realizar uma analise
sobre uma questao concreta que aflige centenas de pessoas e procurar uma
forma de debate qualificado e interveng¢do na realidade, apresentando outras
possiveis formas de entendimento juridico, que buscaria conciliar a aplicagéo da
nulidade com os valores constitucionais da dignidade humana, da segurancga
juridica e da protecdo social, oferecendo uma interpretacdo mais equitativa e
humanista.

O estudo de caso reforgca a necessidade de que o sistema juridico
reconhega a necessidade de protecdo das pessoas envolvidas, consolidando,
assim, um modelo de atuacdo da Administracdo Publica que privilegie a justica
social e a preservacgao dos direitos fundamentais dos trabalhadores.

Por fim, o que se busca é promover uma reflexdo (necessaria) sobre
solugdes alternativas aos precedentes atuais, voltadas a reparagao dos direitos
previdenciarios de trabalhadores que tiveram seus contratos declarados nulos,
avaliando quais mecanismos juridicos poderiam garantir a protecdo destes
trabalhadores, sem violar a legalidade dos atos administrativos. Tal debate
evidencia a importancia de uma interpretacéo que leve em consideragao a boa-
fé dos trabalhadores, as contribuicdes realizadas ao sistema previdenciario e a
funcéao protetiva do Estado, consolidando uma interpretacao constitucionalmente

adequada e equilibrada dos direitos fundamentais e dos principios envolvidos.
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CAPITULO 1 - ESTUDO DE CASO: Prefeitura de Conceigao do Coité (Bahia)
e a realidade das contratagées publicas e dos contratos de trabalho em

pequenas municipalidades

Partindo da realidade do municipio de Concei¢ao do Coité, na Bahia,
esse capitulo dedica-se a apresentacéo e contextualizacdo empirica do estudo
de caso que fundamenta esta dissertacédo, de forma a se examinar o contexto
socioecondmico e institucional em que estao inseridos os contratos de trabalho
celebrados com a Administragao Publica (municipal) sem concurso publico.

Trata-se de uma situagcao que se observa recorrente em muitos outros
municipios brasileiros de pequeno e médio porte, nos quais limitacdes estruturais
e auséncia de planejamento contribuem para praticas administrativas
recorrentes, mas juridicamente frageis.

Essa dimensao empirica auxilia na compreensao das implicag¢des faticas
da nulidade contratual, especialmente quando os vinculos atingidos s&o
constituidos em ambientes de informalidade institucionalizada, nos quais os
trabalhadores nado detém controle sobre as escolhas administrativas. A
abordagem territorial permite compreender a atuagao do poder publico municipal
como fator determinante na organizacdo do mercado de trabalho local e na
distribuicao de renda, evidenciando o papel central da Administragcdo Publica nas
dinamicas econémicas e sociais do municipio.

O primeiro capitulo desta dissertacdo propbde situar o problema
investigado em um cenario concreto, revelando como a nulidade de contratos
celebrados entre trabalhadores e a Administracdo Publica afeta ndo apenas a
ordem juridica, mas também o cotidiano e a seguranga social de trabalhadores

que atuaram com boa-fé sob a confianca da legalidade de seus vinculos.

1.1 Contextualizagao do municipio de Conceigao de Coité e os formatos de

relagoes com os servidores, cargos e salarios

O municipio brasileiro de Conceigao do Coité, localizado no territorio do
Sisal, no interior do estado da Bahia, apresenta caracteristicas econdmicas,

demograficas e sociais que refletem os desafios enfrentados por boa parte das
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administragdes publicas de pequeno e médio porte no Brasil. Com populagao
estimada em torno de setenta mil habitantes’, distribuida em uma area de
aproximadamente 1.009,6 km? a cidade possui densidade demogréfica
moderada e um indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) de 0,611,
considerado meédio, de acordo com dados mais recentes do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2023).

A economia local tem forte dependéncia das atividades agropecuarias,
com destaque para o cultivo de sisal, feijdo e milho (Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica, 2024) e do setor publico e, neste quesito, tomando por
base uma comparagdo com os outros 5.571 municipios brasileiros, a posicéo
desta cidade é a de 5.056, portanto, o salario médio mensal dos trabalhadores
formais é baixo. Além disso, o percentual de pessoas ocupadas, com trabalho
formal, ser de apenas 19,87% da populagéo entre 15 e 65 anos?. Consoante o
Censo de 2022, 46,5% da populagao local vive com menos de meio salario-
minimo de rendimento nominal mensal per capita (Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica, 2022).

O Produto Interno Bruto (PIB) do municipio alcangou R$ 1 bilhdo em
2021, com um PIB per capita de R$ 13.126 em 2021, e de R$ 14.204,85 em
2023. Nesse contexto, o funcionalismo publico desempenha papel central ndo
apenas na dindmica institucional, mas também como uma das principais fonte
de emprego e circulagado de renda na regido. A Prefeitura e o Instituto Nacional
do Seguro Social (INSS) figuram como importantes fontes pagadoras no
municipio, o que evidencia a centralidade do setor publico na estrutura
socioecondmica local.

Os dados relativos ao Municipio de Conceicédo do Coité também foram
obtidos a partir de bases publicas do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica), especialmente

informagdes demograficas, econémicas e administrativas, utilizadas para

" No ultimo Censo, em 2022, a populagdo de Conceigdo de Coité era de 67.825 pessoas, e ainda
segundo o IBGE (2025) a populagao estimada é, atualmente, de 71.601 pessoas.

2 A populacao de pessoal ocupado em postos de trabalho formais, segundo o Censo do IBGE de
2022 é de 9.129, num universo de 45.939 pessoas entre 15 e 65 anos, 0 que equivale a
porcentagem de 19,87% como ja mencionado; em comparagao com os dados nacionais, a taxa
de formalizagéo do trabalho, de pessoas com deficiéncia é de 34,3% e sem deficiéncia de 50,9%.
Ja em termos ocupagéo, o nivel de ocupagdo das pessoas sem deficiéncia é de 60,4% e com
deficiéncia é de 25,4%.
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caracterizar o contexto socioeconbémico local. Esses dados permitiram
compreender o porte do municipio, sua dependéncia de transferéncias publicas,
o perfil populacional e a estrutura administrativa, elementos relevantes para a
analise das praticas de contratacido de trabalhadores pela Administracdo Publica
e de seus efeitos sociais e previdenciarios.

Sobre o Estudo de Caso proposto, convém dizer que a analise abrange
o periodo compreendido entre os anos de 2009 e 2025, cujo marco temporal foi
definido a partir do ano em que estao disponiveis publicamente as informacdes
orcamentarias e de pessoal (a partir dos dados referentes aos contratos de
trabalho celebrados pela Prefeitura e trabalhadores, no periodo demarcado), por
meio do “Portal da Transparéncia”, do Municipio de Conceigdo do Coité3, onde
se constatou um quadro expressivo de contratagcdes temporarias e diretas,
concentradas principalmente em funcdes de apoio administrativo, servigos

gerais e nas areas essenciais de salde e educagéo®.

3 Esse intervalo foi escolhido por representar o inicio do registro sistematizado das contratagdes
e dos vinculos administrativos mantidos pela Prefeitura, permitindo observar, de forma continua,
a evolugdo das modalidades de contratagdo, dos niveis salariais e das repercussdes
previdenciarias ao longo de diferentes gestdes municipais (Prefeitura Municipal de Concei¢édo do
Coité, 2009 — 2025).

4 Com relagdo a dados, de andlise mais profunda e que permitiiam outros recortes e
perspectivas, foi escolhida como metodologia a coleta primaria de dados publicos via Lei de
Acesso a Informacgéo (Lei 12.527/2011) e, por isso, encaminhadas trés consultas (inicialmente,
com perguntas mais simplificadas, com o protocolo n. 02964.2025.000016-80, com a
legenda/assunto “Protecédo e beneficios ao trabalhador e protocolo n. 02964.2025.000017-60,
sob a legenda/assunto: Economia e Financgas), pelo “fala.br”, proporcionado pela Lei de Acesso
a Informagdo, com o0s seguintes questionamentos: Gostaria de acessar as seguintes
informagdes: 1) Saber quantos servidores publicos o municipio possuiu, entre os anos de 2000
para 2025. 2) Quais os links para acessar numeros publicos do municipio de Conceigcéo do Coité?
3) Do total de servidores publicos, quantos sdo contratados com concurso publico e quantos sem
concurso? 4) Quais os Ultimos concursos publicos realizados? 5) Quantos contratos de trabalho
foram declarados nulos pela Justica? Quantos contratos de trabalho foram declarados nulos pela
prépria administragdo municipal? 6) o municipio de Conceicdo do Coité faz os devidos
pagamentos de INSS e FGTS para os servidores contratados sem concurso publico? 7) Quais
sdo as principais causas de declaragido de nulidade de contratos de trabalho, no municipio de
conceicdo do Coité?

E, para o protocolo n. 02964.2025.000017-60, sob a legenda/assunto: Economia e Finangas, foi
também questionado o 6rgao “Prefeitura Municipal de Concei¢cdo do Coité - Concei¢cdo do
Coité/BA”, com as seguintes perguntas:1) quantas pessoas sao servidoras publicas, atualmente.
Onde acesso links sobre isso, no municipio? 2) Quantos s&o os trabalhadores contratados no
formato CLT. 3) Quantos trabalhadores foram contratados como cargos de confianca. 4) dos
trabalhadores com contrato com o municipio, quantos fizeram concurso publico e quantos séo
contratados sem concurso publico, atualmente. 5) Queria dados referentes aos anos anteriores,
também quanto a isso, se possivel. 6) Onde posso acessar os nimeros relativos ao municipio,
que ndo estejam no IBGE. 7) Quero saber quantos contratos de trabalho foram cancelados,
anulados ou declarados nulos pelo poder Judiciario, nos ultimos 20 anos. Quero saber se o
municipio fez algum inventario especifico sobre esse assunto: contratos de trabalho anulados
por falta de concurso publico. Data de resposta prevista para 11 de novembro de 2025. A terceira
consulta, mais robusta, esta no Anexo | desta dissertacao.
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As fungbes mais recorrentes sdo as de auxiliares de servigos gerais,
zeladores, motoristas, varredores de rua, jardineiros e trabalhadores de
capinagem, além de motoristas de transporte escolar e alguns cargos de nivel
superior, como agentes comunitarios de saude, agentes de endemias,
enfermeiros, odontdélogos, professores e psicoélogos. Essa composigao revela a
predominancia de postos operacionais e técnicos em detrimento de fungdes de
direcao e gestao (Prefeitura Municipal de Conceigao do Coité, 2010; 2014; 2020).

No aspecto remuneratério, ha grande variagao entre cargos e fungoes,
tanto em valores nominais quanto em poder de compra, tomando como
referéncia o salario-minimo nacional vigente em cada periodo. O menor salario-
base identificado foi de R$ 382,53, pago a zeladores em 2010, quando o salario-
minimo era de R$ 510,00 — cerca de 75% do piso legal. No extremo oposto, as
remuneragdes mais altas, como as de médicos vinculados ao Programa de
Saude da Familia e ao atendimento em zonas rurais, alcangavam R$ 6.000,00,
o equivalente a quase doze salarios-minimos. Essa diferenga revela um sistema
de pagamentos profundamente desigual, no qual a maior parte dos contratados
recebe valores proximos ao minimo legal (Prefeitura Municipal de Concei¢ao do
Coité, 2010; 2011; 2014; 2022; 2025).

Nos anos seguintes, as faixas salariais permaneceram dentro de um
intervalo estreito. Em 2014, por exemplo, o salario-minimo nacional era de R$
724,00, e a média dos contratados girava em torno de R$ 1.100,00 —
aproximadamente um salario e meio. Situacdo semelhante se manteve nas
gestdes seguintes: em 2024, com o piso em R$ 1.412,00, boa parte dos
contratados ainda recebia valores préximos a R$ 1.400,00, e em 2025 o0 mesmo
padrdo se repete, agora com o salario-minimo de R$ 1.518,00. O contraste
chama atencdo: as funcbes basicas — merendeiras, porteiros, auxiliares e
outros trabalhadores que sustentam o funcionamento diario das escolas e
unidades de saude — seguem com remuneragdes praticamente estagnadas ha
mais de uma década, apesar das mudangas de gestdo e do aumento nominal do
piso nacional (Prefeitura Municipal de Concei¢ao do Coité, 2014; 2025).

Mesmo em 2024, com o piso nacional fixado em R$ 1.412,00, observa-
se que grande parte dos servidores contratados continua recebendo valores
proximos a R$ 1.400,00, sem ganhos reais quando comparados a inflagdo

acumulada e, em 2025, isso se repete, agora com o valor do salario-minimo em
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R$ 1518,00. Interessa a mencgdo de contrastes: embora as fungdes basicas,
como merendeiras, auxiliares e porteiros, sustentem o funcionamento cotidiano
das escolas e unidades de saude, sua remuneragao permanece praticamente
estagnada ao longo de mais de uma década (Prefeitura Municipal de Conceigao
do Coité, 2014; 2025).

Assim, apenas a titulo de contextualizacéo, as informagdes que serao
apresentadas a seguir, relativas as contratagdes realizadas pelo Municipio de
Conceicdo do Coité foram obtidas por meio da consulta a dados publicos
disponibilizados em seu Portal da Transparéncia. Foram analisados registros
administrativos referentes a periodos de contratagao, formas de vinculo, fungdes
exercidas e informagdes sobre recolhimentos previdenciarios, quando
disponiveis. Esses dados foram utilizados para complementar os relatos colhidos
nas entrevistas e identificar padrdes institucionais de contratacdo e de
encerramento dos vinculos de trabalho, sem pretensao de exaustividade, mas
com foco na compreenséao qualitativa do fenbmeno investigado.

Séo diversas as analises que se pode fazer, a partir de alguns quadros

que serao apresentados, que podem assim ser apresentados:



Quadro 1 — Estrutura de vinculos e faixas salariais por gestao (Conceicao do Coité — 2009-2025)
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Efetivos .
Salario (n° de pessoas no Comissionados Contratados Agentes politicos
Gests LS s . (n° de pessoas no inicio|| (n°de pessoas no A o, || Total estimado|| Observagoes
estao | minimo (valor inicio e fim da e fim da gestao / % / inicio e fim da gestéao (n°® de pessoas % de pessoas rincipais
em R$) estdol % / . ges N - g faixa salarial R$ ) P princip
g faixa salarial R$ ) | % [ faixa salarial R$ )
faixa salarial R$) ?
2009— 1396°a 1437 2200 a 150 pessoas 512 oa 411 pessoas 2 (prefeito e vice) || Média de 2065
2012 10622 68,6% 3% 22,3% R$ 3.500-6.000 pessoas
R$ 332-3.000 R$ 510 — 1.520 R$ 282-3.600 ' '
_ 1514 a 1288 95 a 272 pessoas 7 a 166 pessoas 10 (prefeito, vice, -
22001136 678880 83,3 % 10,9% 52 % 8 secretérios) Medleasgga13682
R$ 678-3.272 R$ 724-2.800 / R$ 678-2.400 / 4.500-6.500 P
1181 a 1110 42 a 110 pessoas . .
2017 || o 2020: 1122 357 (abril 2020) ;369,/6‘ /42 pessoas ;O (prefeito, vice, | \1<dia de 1310
2020 [P7104 g5 79, 7% 5% secretarios) pessoas
R$’ 937-3.000 R$ 831 —4.082 R$ 937-2.800 5.000-8.000
12pessoas
2021 1519%;‘ a 1070 294 a 403 pessoas 122 em 2021 (prefeito, vice, Vodia de 1859
2024 1.100-1.412 RS 1°212_3 500 18,8 % 680 em 2024 / 10 secretarios) 65503S
RS ' ) R$ 1.212-4.580 R$ 1.100-3.000 6.000 P
16.000
11 pessoas
1040 pessoas 536 pessoas 882 pessoas R$ 10.000
2025 |[1.518 42,1% 21,7% 35,72 % secretarios 2469 pessoas
R$ 1.518 -4.000 1.518 —10.000 1.518-3.500 R$ 15.000 vice
R$ 20.000 prefeito

Fontes: Elaboragao prépria. Portal da Transparéncia de Conceigao do Coité (http./sis1.conceicaodocoite.ba.qov.br:8080/TransparenciaApp/#/servidores)
folhas nominais de servidores (2009-2025) e decretos federais de reajuste do salario minimo (2009-2025). Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

(2025).
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A leitura longitudinal desses registros mostra a permanéncia de um modelo
de contratagdo precaria que atravessa as gestdes municipais, com reajustes
salariais limitados as corre¢des do salario-minimo e praticamente nenhuma politica
de valorizacao profissional. Nao ha registros de planos de carreira ou progressao
funcional, e também nao se apresentam quaisquer mengdes consistentes a
realizag&o de concursos publicos para as fungdes mais basicas (Prefeitura Municipal
de Conceigao do Coité, 2017; 2023).

Essas contratagcbes diretas, ainda que se justifiquem pela necessidade de
garantir o funcionamento continuo dos servigos publicos, acabam produzindo
impactos concretos na vida dos trabalhadores e na prépria estrutura previdenciaria,
pois 0s vinculos temporarios implicam contribuicbes intermitentes — ou
simplesmente inexistentes —, o que compromete o acesso regular a beneficios e a
aposentadoria.

Ao longo do periodo analisado, observa-se um discreto crescimento do
numero de servidores efetivos, ao mesmo tempo em que permanece expressivo o
contingente de cargos comissionados. Em 2010, os efetivos representavam pouco
mais de 20% do total de vinculos, enquanto os contratados predominavam nas
fungdes essenciais do municipio — motoristas, zeladores, merendeiras, auxiliares e
professores. Ja nas gestdes de 2013-2016 e 2017-2020, parte dessas fungdes
passou a ser ocupada por concursados, com salarios variando entre R$ 724,00 e R$
2.500,00 (de 01 a 3,5 salarios-minimos), mas o numero de comissionados seguiu
alto, especialmente em cargos de chefia, assessoramento e coordenagdo, com
médias entre R$ 1.500,00 e R$ 3.500,00 (Prefeitura Municipal de Concei¢do do
Coite, 2017).

Nos anos mais recentes, a partir de 2022, ha uma consolidagao parcial dos
efetivos, em que os rendimentos médios chegam a cerca de R$ 2.000,00, ou
aproximadamente 1,5 salario-minimo. De outra banda, os cargos comissionados
concentram as remuneragdes mais altas, alcancando R$ 4.500,00 em média,
especialmente nas funcbes de direcdo e assessoramento direto. Mesmo com o
aumento do numero total de vinculos, a composicao da for¢a de trabalho ndo muda
de fato.

Em 2025, os contratados ainda formam uma parte expressiva do quadro,

somando pouco mais de um terco do total, enquanto os efetivos se mantém na faixa
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de 40% e os comissionados chegam a cerca de 20%. O que se vé é a continuidade
de uma lbégica administrativa sustentada em vinculos transitorios, sem que a
formalizagdo tenha se tornado regra. (Prefeitura Municipal de Conceigdo do Coite,
2025)°.

Quadro 2 - Indicadores socioeconémicos de Concei¢cao do Coité (2022-2025)

\Indicador H Valor HFonte \

IPopulagéo (2025 — estimativa) | 71.601 habitantes |IBGE (2025)|

IDensidade demografica | 66,81 hab/km? |IBGE (2025)|

[Trabalhadores formais (2022) | 9.129 pessoas |IBGE (2022)|

Salario médio formal (2022) 1,5 salarios e (9000
minimos

IPopulagdo com renda < % salario minimo (2010)| 46,5% IBGE (2010)|

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2010; 2022; 2025).

O salario médio mensal dos trabalhadores formais € de cerca de um e meio
salario-minimo, e 46,5% da populagao vive com renda per capita de até meio salario.
Em um territorio cuja economia se apoia, sobretudo, na agricultura de subsisténcia
e no cultivo do sisal, a Administracdo Publica acaba se tornando, na pratica, a
principal fonte de renda, estabilidade e até de reconhecimento social, vez que
conferem as pessoas envolvidas certo status e seguranga na continuidade do
trabalho pelo prazo avengado no contrato, e passivel de renovagao, a cada ano, até

o final daquela respectiva gestdo governamental.

5 A analise quantitativa e comparativa das folhas salariais do Municipio de Conceigao do Coité exigiu
um esforgco metodolégico consideravel, decorrente da auséncia de identificagdo temporal nas
planilhas disponibilizadas no Portal da Transparéncia. Como os arquivos nao indicam o ano de
referéncia, foi necessario um processo de inferéncia manual, realizado a partir da observagéao dos
valores de salario-minimo vigente, da nomenclatura dos cargos, da composi¢ao dos vinculos e de
outros indicios internos a cada documento. Essa forma de reconstrugéo, ainda que artesanal, permitiu
reconstituir de modo aproximado a sequéncia histérica dos dados entre 2009 e 2025.

Essa lacuna informacional ndo é, apenas, meramente técnica, mas revela uma dimensao estrutural
da fragilidade da transparéncia publica no ambito municipal. A inexisténcia de metadados basicos —
como o periodo de referéncia da folha — impede que o cidadao e o pesquisador compreendam as
variagdes no quadro de pessoal e na despesa publica ao longo das gestdes. Tal omissdo compromete
a rastreabilidade das informagdes e dificulta a fiscalizagao social, contrariando o disposto no artigo 8°
da Lei n® 12.527/2011, que determina a divulgagao proativa e compreensivel de dados de interesse
coletivo. A situagéo observada, portanto, é indicativa de uma pratica recorrente em administragdes
locais, em que a transparéncia formal é cumprida apenas parcialmente, e o acesso efetivo a
informagédo depende de um trabalho de reconstrugdo paciente e minuciosa — quase como catar
dados a unha, um gesto de pesquisa que, a0 mesmo tempo, evidencia a precariedade documental e
a persisténcia do esforgo investigativo em contextos de opacidade institucional.
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Esses numeros ganham ainda mais relevancia quando confrontados com os
dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica, 2022; 2025), segundo os quais 0 municipio apresenta uma
populagao em torno de 71.601 habitantes e apenas 9.129 postos formais de trabalho.
Assim, ao se levar tais referéncias em consideragao, tem-se que ao menos 25% da

populagédo com trabalho formal esta, de alguma forma, vinculada a municipalidade®.

1.2 Apresentagao do caso: contrastando alguns numeros e dados

A partir de 2012, com a nomeacado do pesquisador para a Procuradoria
Trabalhista do municipio de Concei¢ao do Coité e sua atuagado simultdnea na pasta
trabalhista do municipio de Araci, foi possivel observar o volume excessivo de agdes
trabalhistas envolvendo vinculos informais de trabalho com o poder publico
municipal. Em que pese a exigéncia de concurso publico esteja consolidada no
ordenamento desde a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988, a pratica de
contratagdes diretas sem processo seletivo continuava presente. A auséncia de
concursos e a informalidade contratual revelavam um padréo reiterado, agravado
pela vulnerabilidade social dos contratados e pela caréncia de estrutura
administrativa nas prefeituras do interior.

Essas contratagdes, em sua maioria, ocorriam sem qualquer formalizagao
adequada, alcancando tanto trabalhadores de baixa escolaridade como também
profissionais liberais. A posterior declaragao de nulidade dos contratos, com base no
artigo 37, Il, da Constituicdo, afastava o reconhecimento de direitos trabalhistas e
previdenciarios, inclusive para aqueles que haviam prestado servicos a
Administracdo Publica por longos periodos. A situagdo gerava desdobramentos
sociais significativos, com trabalhadores sendo levados a recorrer a programas
assistenciais, como o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), para garantir
subsisténcia, dada a impossibilidade de contagem de tempo de servigo para fins de
aposentadoria.

Nesse cenario, os contratos temporarios assumem um carater duplo. De um

lado, garantem o sustento de centenas de familias que, sem eles, dificilmente teriam

6 N3o se levou em consideragédo, ainda, os servidores estaduais e federais, ou pessoas contratadas
pelo poder legislativo da municipalidade. Também nado se analisou os terceirizados, que também
prestam servigos nos 6rgaos municipais. O que aqui se analise sdo, tdo-somente, os trabalhadores
contratados diretamente pelo municipio, para prestagao de servigos continuos, naquela localidade.
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acesso ao trabalho formal; de outro, perpetuam a inseguranga juridica e
previdenciaria de quem depende desses vinculos para sobreviver, como é o caso do
que veremos, no subitem a seguir.

O que se observa no municipio de Conceigao do Coité deixa evidente essa
contradicdo: a tentativa de corrigir irregularidades administrativas, por meio da
anulagdo de contratos, pode acabar se transformando em exclus&o social e negagao
de direitos a trabalhadores que atuaram de boa-fé, sem ter qualquer influéncia sobre

as decisdes politicas que definiram a forma de suas contratacdes.

Quadro 3 — Distribuigao funcional e percentual de vinculos (2025)

Gestao Efetivos Comissionados Contratados Agt’ar]tes T.otal
Politicos estimado
2009- 1.416 pessoas 185 pessoas 460 pessoas 2 pessoas 2.065
2012 (68,6%) (9,0%) (22,3%) (0,1%) )
2013- 1.401 pessoas 184 pessoas 87 pessoas 10 pessoas 1.682
2016 (83,3%) (10,9%) (5,2%) (0,6%) )
2017- 1.122 pessoas o 87 pessoas 10 pessoas
2020 (85.7%) 91 pessoas (7,0%) (6,6%) (0.7%) 1.310
2021- 1.097 pessoas 349 pessoas 401 pessoas 12 pessoas 1.859
2024 (59,0%) (18,8%) (21,6%) (0,6%) )
1.040 pessoas 536 pessoas 882 pessoas 11 pessoas
2025 (42.1%) (21,7%) (35.7%) (0,4%) 2.469

Fonte: Portal Transparéncia - Prefeitura Municipal de Conceigao do Coité (2009-2025).

Além disso, como se pode também observar, levando em conta os valores
referentes a 2025, entre os cargos comissionados e os demais vinculos evidencia
duas formas de desigualdade que se sobrepdem: interna (dentro do grupo dos
comissionados) e estrutural (entre categorias distintas da administragédo). A primeira
questdo a ser tratada € a concernente a diferenca entre os salarios dos
comissionados: a faixa dos comissionados vai de R$ 1.518 a R$ 10.000, uma
amplitude de cerca de 6,6 vezes entre 0 menor e 0 maior salario. Essa dispersao
interna, muito superior a dos efetivos (=2,6 vezes) e a dos contratados (=2,3 vezes),
indica que o grupo dos cargos em comissao nao € homogéneo — ha nele uma
minoria altamente remunerada, proxima aos valores de vencimentos dos agentes
politicos, e ha, também, uma maioria que permanece em patamares proximos ao
piso.

Em termos mais amplos, isso traduz uma estrutura hierarquizada de

confianca, onde a remuneracao parece responder menos a fungao exercida e mais
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a posigao politica ou ao grau de proximidade com o nucleo do poder. Assim, dentro
do mesmo grupo funcional, ha “pontos de topo” que concentram renda e distorcem
a média geral, fenbmeno que pode inflar artificialmente o custo da folha sem refletir
valorizagao ampla dos servidores.

Uma outra questao que se deve levantar € a desigualdade agregada entre
cargos politicos e base da piramide, pois quando se observa o conjunto da prefeitura,
o teto dos agentes politicos (R$ 20.000, para o prefeito) é quase quatorze vezes o
piso municipal (R$ 1.518). Esse tipo de proporgdo evidencia que os aumentos
periddicos do salario-minimo tém apenas efeito de preservagdo nominal, sem
repercutir em redistribuicdo real. Ou seja, o “piso sobe”, mas a estrutura néo se
comprime: as faixas superiores continuam se expandindo na mesma razao. Isso
reforca a manutencdo da distancia salarial entre quem ocupa cargos eletivos e
comissionados de alto escalao e a massa de contratados, comissionados efetivos de
menor renda.

Tal leitura aponta para uma modernizagdo formal, mas n&do substantiva, da
politica salarial: o cumprimento do reajuste legal corrige o valor minimo, mas néo
reduz a distancia entre os estratos. O resultado € uma administragcdo com aparéncia
de regularidade (piso atualizado, folha organizada), mas que ainda reproduz
desigualdades estruturais e concentra renda nos cargos de confianga — um padrao
tipico de “patrimonialismo contemporaneo” em administracdes locais’. Uma vez
apresentadas as principais consideragdes sobre o estudo de caso, serdao abordadas
agora as consequéncias juridicas e sociais da nulidade contratual para os

trabalhadores envolvidos.

1.3 Da analise do contexto e das percepgdes sobre a desconsideragdao dos
contratos de trabalho e seus efeitos previdenciarios: uma apresentagcao das

entrevistas de trabalhadores afetados

Para a compreensao dos efeitos concretos na vida dos trabalhadores
atingidos pela nulidade dos contratos com o Municipio de Conceigao do Coité/BA,

foram selecionadas duas pessoas que por, pelo menos, cinco anos tenham sido

7 Como sera explanado no proximo capitulo, ao realizar a andlise sobre os formatos de Gestdo e
Administragcido Publica existentes, e suas principais caracteristicas.



31

submetidos a contratos de trabalho em condi¢cdes de nulidade, buscando conhecer
o perfil socioecondmico, cultural e as perspectivas desses trabalhadores antes,
durante e apds o término da relagéo.

Com o objetivo de compreender, de forma concreta, os efeitos da declaragao
de nulidade dos contratos de trabalho firmados com a Administracdo Publica na vida
dos trabalhadores, a pesquisa adotou estratégia empirica baseada na analise de
casos reais, envolvendo pessoas diretamente afetadas pelo distrato juridico de seus
vinculos laborais. A opg&o por essa abordagem decorre da necessidade de articular
a discusséo juridica abstrata com experiéncias vivenciadas, permitindo identificar
impactos sociais e previdenciarios que nao se revelam plenamente a partir da analise
exclusiva das normativas ou das decisdes judiciais.

A identificacdo e selecao dos participantes da pesquisa apresentou graves
desafios metodoldgicos relevantes, sobretudo em razdo da natureza sensivel do
objeto investigado e da crenga de que nao seria possivel a preservagcdo da
identidade dos participantes, ja que, em cidade pequena “todo mundo conhece todo
mundo” (sic). Assim, para contextualizacdo da metodologia aplicada, inicialmente,
foram solicitadas, por meio de correio eletrénico, informagdes processuais a Vara
Unica do Trabalho da Comarca de Conceicdo do Coité, relativas a acdes judiciais
ajuizadas nos ultimos cinco anos cujo desfecho tenha sido a declaragao de nulidade
de contratos de trabalho mantidos com o Municipio. Paralelamente, buscou-se, junto
a advogados atuantes na subsecéo local da Ordem dos Advogados do Brasil, relatos
e indicagbes de casos envolvendo trabalhadores impactados por contratagdes
posteriormente declaradas nulas, a partir de experiéncias profissionais diretas ou de
conhecimento técnico dos processos.

Apesar da existéncia de multiplos casos identificaveis, inclusive com a
planilha de processos juridicos sobre o direito previdenciario, a participagao
espontanea foi impossivel e a participacado voluntaria dos trabalhadores mostrou-se
bastante limitada, em razao do receio de represalias institucionais, do temor de perda
de beneficios assistenciais e de fatores relacionados ao contexto politico local.

ApOs sucessivas tentativas de contato e esclarecimentos quanto aos
objetivos académicos da pesquisa, apds conversas ainda informais para explicar o
contexto da entrevista e do termo de livre consentimento esclarecido com cinco

pessoas, foi possivel realizar entrevistas apenas com dois trabalhadores, que
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aceitaram relatar suas experiéncias, preservadas as suas identidades. As entrevistas
concentraram-se em aspectos relacionados a forma de ingresso no servigo publico,
a percepgéao de legalidade do vinculo a época da contratagdo, as circunstancias do
encerramento do contrato e aos efeitos previdenciarios decorrentes da declaragao
de nulidade, permitindo identificar padrdes recorrentes de informalidade, confianca
legitima no gestor publico e frustragdo quanto a n&o contabilizagdo do tempo de
servigo para fins previdenciarios.

Muito embora tal pesquisa ndo tem a ambicdo de revelar, empiricamente,
dados estatisticos, ela representa uma amostragem do quanto a vida dessas
pessoas sao afetadas e o grau de colaboragao efetiva com o ilicito administrativo.
Em outras palavras, o objetivo é conhecer o desdobramento da nulidade no cotidiano
dessas pessoas e o0 quanto isso pode afetar suas esperancas futuras.

De inicio, atentando-se ao que foi comum com todas as pessoas contatadas
e com os dois entrevistados, dentre os quais, destaca-se: 1) a origem dos
entrevistados, ambos provenientes de familias simples, que com muito esforgo e
auxilio de programas socais conseguiram acessar O ensino superior; 2) baixa
valorizag&o das carreiras, com salarios, em média, em torno de um salario-minimo;
3) Dependéncia de indicacdo politica; 4) Voto como moeda de troco; 5) o
desconhecimento da ilicitude da contratacao direta.

N&o parece simples coincidéncia o fato de que ambos os entrevistados séao
pessoas de origem muito simples, com renda remuneratéria aquém de dois salarios-
minimos, residentes em bairros periféricos da cidade, que se valeram de programas
sociais para acesso ao ensino superior.

Sao0 pessoas que, muito embora portem ensino superior completo,
devidamente inscritos em 6rgéos de classe, submeteram-se a salarios considerado
baixo, algo perto de um salario-minimo, sem qualquer direito, por exemplo, a plano
de carreira.

Os entrevistados relataram que foram contratados apds indicagao politica ou
pelo préprio candidato, mais tarde eleito para algum mandato popular. Igualmente,
pbdde-se observar que todos firmaram compromissos eleitorais, garantindo o voto
como retribuigdo ao emprego dado. Observou-se, por fim, que nenhum dos
entrevistados tinham conhecimento da ilicitude da contratacao, afirmando acreditar

que os contratos obedeciam aos ditames legais e que s6 apds a dispensa, em
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consulta com advogado, souberam da nulidade de seus contratos, classificando com
“perda de tempo” o periodo em que laboraram em favor da municipalidade.

Ja no que tange as contribui¢ées previdenciarias, ambos os entrevistados
asseguraram que jamais estiveram em uma agéncia do INSS enquanto
trabalhadores do Municipio de Conceig¢ao do Coité e que sé apds a dispensa tiveram
conhecimento de que n&o havia registro de contribui¢gdes previdenciarias no sistema
da autarquia nacional. Como consequéncia, descobriram que todo o periodo de
atividade laboral n&o seria contabilizado para fins, por exemplo, de aposentadoria.

Da impressdao que resta, algumas conclusdes merecem destaque: 1) o
desconhecimento do carater ilicito da contratagcado por parte dos trabalhadores; 2) a
confianga nos gestores, acreditando que eles agiram de acordo com as normais
legais; 3) a falta de fiscalizacdo dos 6rgéos de controle externo, tais como tribunais
de contas e ministério publico; 4) auséncia de consequéncia aos gestores
contratantes; 5) efeitos recaidos exclusivamente sob os trabalhadores.

Nenhum dos entrevistados demonstraram dominio do tema contratos de
trabalho com a administragdo publico, esbogando plena confianga no carater legal
da contratagao, especialmente em razdo da confianga depositada no agente publico
responsavel pelo contrato, mas nada causa mais espécie a constatacdo de que os
efeitos negativos do contrato ilicito recairam, exclusivamente, sob os trabalhadores.

De todos os efeitos deletérios nada pareceu maior que o sentimento exalado
de abandono, indiferenca e de tempo perdido. Sdo pessoas que trabalharam por
mais de cinco anos, alguns chegando a mais de oito anos consecutivos, para, ao
final, descobrir que ndo terdo qualquer amparo previdenciario, dificultando um

processo que ja ndo € dos mais simples no Brasil: a aposentadoria.

Mas, € bom esclarecer, 0 mero aumento da expectativa de vida ndo significa
que todos irdo atingir a velhice. Dados do PNUD (Programa das Nacgdes
Unidas para o Desenvolvimento) apontam que mais de um ter¢co dos
homens brasileiros e mais de um quinto das mulheres nascidos entre 2000
e 2005 nao vai comemorar o aniversario referente aos 65 anos de idade®
(Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, 2008).

8 Em 2008, num estudo realizado pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada, Milko Matijascic e
Maria Pifién Pereira Dias (2008, p. 6) analisaram que, em comparagdo com outros paises em
desenvolvimento, ao se avaliar a expectativa de vida total e expectativa de vida saudavel, foi “possivel
perceber que o Brasil é o pais onde a perda de anos de vida saudaveis é mais elevada, fazendo com
que uma parcela importante da populagao se torne dependente da familia ou da sociedade. Cerca de
13,5 anos da vida dos homens e 11,1 anos da vida das mulheres deverao, para os nascidos em 2003,
ocorrer em condi¢des de vida precarias, gerando dependéncia para os habitos mais comuns do
cotidiano, o que, com frequéncia, deve gerar sofrimento para quem esta doente e para os seus
familiares. Isso pode implicar, ainda, em pressao sobre os gastos previdenciarios, se houver a
concessdo de aposentadorias por invalidez e nos gastos com saude. Assim, esse tipo de situacéo
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Os entrevistados sédo pessoas que se dizem desacreditadas, injusticada por
um sistema que blinda o agente publico, enquanto faz ferir o vulneravel e
hipossuficiente trabalhador, situagéo que se agrava tanto mais ao se considerar que
toda a forca de trabalho despendida n&o podera ser devolvida®.

A situacao fica ainda mais “insuportavel”, nas palavras dos entrevistados, ao
se considerar que terdo que trabalhar ainda mais, quando mais velhos, para atingir
um direito que deveriam conquistar com um pouco menos de esforgo, garantindo
alguma dignidade e a chance de aproveitamento da vida ainda com saude. Alias,
esse parece ser o objetivo da CF ao estabelecer, como garantia fundamental, a
previdéncia social, um minimo substancial aqueles que por um periodo, nada
minimo, investiram sua juventude e saude em prol do desenvolvimento econdmico
do pais.

O estudo empirico desenvolvido em Concei¢ao do Coité permite identificar,
portanto, os impactos concretos da nulidade contratual sobre trabalhadores que
atuaram de boa-fé e sofreram prejuizos previdenciarios significativos decorrentes da
omissao contributiva estatal.

A analise das entrevistas conduzidas revela ndo apenas as lacunas juridicas
existentes, mas também a dimensdao humana da perda do tempo de servico,
oferecendo subsidios para compreender a insuficiéncia das solu¢des jurisdicionais
atualmente adotadas. Esses procedimentos metodoldgicos permitiram analisar, de

forma integrada, os efeitos concretos da nulidade dos contratos de trabalho com a

congrega fatores em que o sofrimento humano afeta a sociedade em multiplas dimensdes e causa
problemas econémicos devido a perda da capacidade para trabalhar. Isso sem falar na necessidade
de prover cuidados para quem perde a condi¢do de vida saudavel em termos de autonomia para as
suas atividades cotidianas. Mesmo para quem atingiu os 60 anos de idade, existe uma esperanga de
vida saudavel menor em sociedades em desenvolvimento do que nos paises mais industrializados.”

9 Ao se considerar que, no Brasil, a idade minima para um trabalhador urbano se aposentar é de 62
(sessenta e dois anos) para as mulheres e de 65 (sessenta cinco) para homens, acrescido de mais
30 (trinta) anos de contribuicdes para mulheres e 35 (trinta e cinco) para homens, a perda de 5 (cinco)
anos de contribuicdo pode gerar um atraso equivalente para a aposentadoria, pode-se inferir que,
considerando a expectativa de vida entre os mais pobres, muitas destas pessoas jamais alcangarao
o direito ao recebimento do beneficio de aposentadoria por tempo de contribuicdo. Ou seja, quanto
mais profundada a analise, maior € mais perturbadora é a perda decorrente da declaragao de nulidade
do contrato de trabalho com a Administragdo Publica para o trabalhador, que podera, literalmente,
morrer trabalhando sem jamais alcangar o direito ao descanso remunerado.

De toda a consulta realizada, ndo se verificou crengca de que algo possa ser mudado com o passar
dos anos. Deu-se contornos de normalidade, ja que os entrevistados sustentaram conhecer dezenas
de pessoas em iguais situagdes, acrescentando que “sempre foi assim” (sic.) e que acreditam que
uma eventual mudanga de gestdo apenas fara com que os nomes dos contratados mudem, para os
apoiadores do novo gestor, mas nunca a forma de contratago.
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Administracdo Publica sobre a protecao previdenciaria dos trabalhadores, em
dialogo com o referencial tedrico e jurisprudencial adotado.

Dessa forma, o presente capitulo cumpriu o papel de demonstrar que o
problema de pesquisa ndo se limita a uma controvérsia abstrata de legalidade, mas
se materializa em impactos concretos sobre direitos previdenciarios e condi¢des de
vida de trabalhadores. A partir dessa constatacdo empirica, torna-se necessario
avancgar para uma analise tedrica e normativa capaz de explicar as razdes estruturais
que sustentam tais praticas e de avaliar, a luz do Direito Administrativo e

Constitucional, os limites da nulidade contratual e suas implicag¢des juridicas.
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Capitulo 2 — NULIDADE EM DECORRENCIA DE DESCUMPRIMENTO DE
PRECEITO CONSTITUCIONAL DO CONCURSO PUBLICO

A partir dos dados apresentados no capitulo anterior, que evidenciaram os
impactos concretos da nulidade dos contratos de trabalho sobre trabalhadores de
boa-fé no ambito municipal, este capitulo desloca a analise para o plano tedrico e
normativo. O objetivo € compreender os fundamentos histéricos, administrativos e
constitucionais que sustentam a aplicacdo da nulidade no Direito Administrativo
brasileiro, bem como identificar os limites dessa técnica juridica diante das
exigéncias de seguranga juridica, protegdo da confianga e efetividade de direitos
fundamentais.

Isso porque a trajetoria da Administragdo Publica no Brasil reflete a prépria
formacao do Estado e suas contradigbes entre o publico e o privado, entre o poder
pessoal e a institucionalidade. Cada periodo histérico deixou marcas visiveis na
forma como o Estado se organiza e se relaciona com a sociedade: da heranca
patrimonialista, que confundia o interesse do governante com o interesse publico,
até os esforgcos recentes de construgao de uma burocracia profissional e, mais
adiante, de uma gestao orientada por resultados e eficiéncia. Compreender essa
evolucéo é essencial para interpretar as praticas administrativas contemporaneas —
especialmente nos municipios, onde convivem resquicios de todos esses modelos,
muitas vezes sobrepostos no mesmo tempo e espaco.

O percurso da Administracdo Publica brasileira nao foi linear nem
progressivo, justamente porque o aparato estatal precisava responder a fendmenos
e pressdes que nao sao lineares, mas complexos. As reformas, frequentemente
apresentadas como rupturas em outros locais e momentos histéricos, na pratica,
nesta época, revelaram-se mais como continuidades do que propriamente como
transformacgdes.

A passagem do modelo patrimonialista para o burocratico e, depois, para o
gerencial ndo significou a superacao integral das logicas anteriores, mas uma
adaptagdo gradual, marcada por resisténcias, apropriacbes politicas e
desigualdades institucionais. Em vez de uma substituicdo, o que se observa é uma
sobreposicao de racionalidades: o formalismo burocratico coexistindo com praticas

personalistas, e a retdrica da eficiéncia convivendo com estruturas frageis de
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planejamento e controle (MOREIRA NETO, 2014, p. 141). Essa tensao permanente
ajuda a compreender as dificuldades do Estado brasileiro em consolidar uma cultura
administrativa efetivamente impessoal e orientada ao interesse coletivo.

O texto constitucional de 1988 representou um marco de redemocratizagao,
mas também ampliou as atribuigbes estatais sem que houvesse, em muitos casos,
o fortalecimento correspondente da capacidade administrativa, embora tenha havido
um retrocesso em campos relacionados a Administragdo Publica, como aponta
Bresser Pereira (1996, p. 16):

0 retrocesso burocratico da Constituicdo de 1988 foi uma reagdo ao
clientelismo que dominou o pais naqueles anos, mas também foi uma
afirmacdo de privilégios corporativistas e patrimonialistas incompativeis
com o ethos burocratico. Foi, além disso, uma consequéncia de uma atitude
defensiva da alta burocracia, que, sentindo-se acuada, injustamente
acusada, defendeu-se de forma irracional. Estas circunstancias
contribuiram para o desprestigio da administragdo publica brasileira, ndo
obstante o fato de que os administradores publicos brasileiros sao
majoritariamente competentes, honestos e dotados de espirito publico.

A descentralizagao das agdes estatais e das politicas publicas, que transferiu
responsabilidades tanto para os estados e municipios, deu visibilidade as questdes
federativas, mas também revelou muitas assimetrias e precariedades das estruturas
locais.

O debate sobre a reforma do Estado na década de 1990 surge da percepgao
de que “a questao central passou a ser como reconstruir o Estado — como redefinir
um novo Estado em um mundo globalizado” (BRESSER-PEREIRA, 1998, p. 22).
Essa transicdo ajuda a compreender por que as reformas administrativas brasileiras,
ainda que inspiradas em modelos gerenciais, enfrentaram limitagdes estruturais e
culturais, especialmente nas esferas locais.

Isso ocorre porque, nos grandes centros, as reformas administrativas
avancaram na esteira da eficiéncia e da profissionalizagcado da gestao publica; porém
nas pequenas prefeituras, nao foi assim que aconteceu, pois a auséncia de quadros
técnicos e a persisténcia de vinculos politicos continuaram a reproduzir formas de
dominacéo tipicas do patrimonialismo. Esse descompasso histérico entre o desenho
normativo da Republica Federativa, nos trés niveis, e a realidade institucional que se
verifica ainda hoje, limita a efetividade das politicas publicas e compromete a
legitimidade do poder publico.

E nesse cendrio que se insere a importancia de se analisar os diferentes

modelos de Administracdo Publica — patrimonialista, burocratico, gerencial e
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societal —, compreendidos ndo como fases estanques, mas como modos de
organizagédo e de sentido atribuidos a agdo estatal. Cada modelo expressa uma
concepcgao de Estado e de cidadania, um modo de exercicio da autoridade e de
producao do bem comum. E percorrer essas formas de racionalidade administrativa,
destacando seus fundamentos, seus principios estruturantes e suas permanéncias
na gestao publica brasileira contemporanea, para entrelagar conceitos e formatos de

relagdo com os servidores, € justamente objetivo deste capitulo.

2.1 Evolugao histérica dos modelos administrativos no Brasil: patrimonialista,

burocratico e gerencial

Ao longo da historia, o aparelho do Estado, entendido como a estrutura
organizacional do Estado, ou a Administracdo Publica em sentido amplo, em seus
trés Poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario) e trés niveis (Unido, Estados-
membros e Municipios), e que & “constituido pelo governo, isto é, pela cupula
dirigente nos trés Poderes, por um corpo de servidores, e pela for¢a militar” (BRASIL,
1995, p. 16), sofreu diversas transformacoes.

A Administragao Publica passou por diferentes modelos administrativos que
refletem mudancas na gestao estatal e no papel do Estado na sociedade. Segundo
Irene Nohara (2022), sdo trés as principais modalidades se destacam nesse
processo: a administragdo patrimonialista, a burocratica e a gerencial; entretanto,
uma quarta modalidade esta se consolidando, nos ultimos anos, a chamada
“administracao societal’ ou de gestao social (PAULA, 2005, p. 43).

A administragdo patrimonialista caracteriza-se pela confusdo entre o
patrimdnio publico e o privado, em que o governante exerce o poder como uma
extensdo de seus interesses pessoais. Esse modelo foi predominante em
monarquias absolutistas e sistemas oligarquicos, nos quais os cargos publicos eram
distribuidos como favores ou privilégios pessoais (BRASIL, 1995, p. 20). A auséncia
de distingdo entre o publico e o privado favorecia a corrupcdo € o nepotismo,
resultando em uma gestédo ineficiente e voltada para a manutengcdo de grupos
privilegiados no poder (FAORO, 2012, p. 12). No caso brasileiro, essa estrutura
prolongou-se do periodo colonial até o Império, moldando um Estado baseado em

relagbes de favor e heranga. Como observa Almerinda Oliveira (2017, p. 513), “a



39

corrupgao e o nepotismo sao inerentes a esse tipo de administragdo, marcada pela
interpermeabilidade entre o publico e o privado”.

Esse formato patrimonialista, ainda perceptivel em resquicios atuais,
baseava-se em vinculos pessoais e ndo em relagdes juridicas, o que, segundo
Sérgio Buarque de Holanda (2015, p. 175), criou um sistema no qual “predominam
vontades particulares que encontram seu ambiente préprio em circulos fechados e
pouco acessiveis a uma ordenacao impessoal”. O patrimonialismo, portanto, ndo é
apenas uma etapa histérica, mas uma estrutura cultural persistente, que reaparece
em praticas de clientelismo e favorecimento na administragdo contemporanea.

Com a consolidagédo do Estado de Direito e seus principios orientadores, o
poder, antes alicercado nas tradi¢des, passa a ser fundado na dominagao legal-
racional, e adquirir novas formas, desenvolvendo-se a profissionalizacéo, a ideia de
carreira dos servidores, a hierarquia funcional, a impessoalidade, o formalismo e,
com isso, a administragcdo, outrora patrimonialista, passa a ter contornos de
administracdo burocratica. Tal modelo foi concebido para garantir maior
previsibilidade, impessoalidade e eficiéncia na gestdo publica. A burocracia
caracteriza-se por uma estrutura hierarquica bem definida, normas rigidas,
profissionalizacdo dos servidores e impessoalidade nas decisbes administrativas.
Dessa forma, o modelo burocratico fortaleceu a legalidade dos atos administrativos
e assegurou maior controle sobre os processos estatais.

A consolidacado da burocracia moderna representou, para Max Weber, seu
primeiro tedrico, o ponto culminante de um processo histérico de racionalizagao das
formas de dominagao. Ao estabelecer uma hierarquia funcional, a definigao clara de
competéncias e a impessoalidade das decisdes, a burocracia deu sustentacdo a
dominacéo racional-legal, base da legitimidade do Estado moderno.

Como observa Pedro Villas Boas Castelo Branco (2016, p. 49), a
compreensao do motivo pelo qual obedecemos consiste no fato de que nenhuma
forma de poder é suficientemente forte para garantir sua estabilidade apenas pela
coercao; € necessario que se fundamente na legitimidade reconhecida pelos
dominados. E, para Max Weber (2018), em sociedades complexas, essa legitimidade
nasce, justamente, da previsibilidade e da confianga nas normas que orientam a
acao estatal, razdo pela qual o modelo burocratico weberiano buscou substituir o

arbitrio pessoal pela racionalidade juridica.
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Weber (2018, p. 12). descreve que “a administracdo do cargo se ajusta a
normas gerais, mais ou menos estaveis e precisas, que podem ser aprendidas” e
que o conhecimento dessas normas “é um saber técnico particular que o funcionario
possui’. Assim, a burocracia ndo € apenas um aparato de controle, mas uma
tecnologia de racionalizagao da autoridade, cujo funcionamento técnico depende da
profissionalizagcédo e da neutralidade de seus agentes.

No Brasil, essa racionalidade burocratica foi responsavel por instituir os
pilares da Administragdo Publica moderna. E foi justamente o modelo weberiano que
introduziu praticas como o concurso publico, a estabilidade funcional e a
impessoalidade, principios que asseguram a continuidade administrativa e reduzem
a vulnerabilidade da maquina estatal as flutuagdes politicas.

Abrucio e Loureiro (2018, p. 26) explicam que a burocracia moderna, ao
“estabelecer regras universais e impessoais previamente definidas, conferiu ao
Estado bases racionais-legais de dominagao e garantiu o monopdélio legitimo do uso
da for¢a”. Essa racionalidade se traduz em técnicas como o registro documental, a
padronizacao de procedimentos, a separacdo entre o publico e o privado e a
hierarquizacao das fungdes.

Weber (2018, p. 9) observou que a burocracia moderna opera mediante
setores jurisdicionais estaveis e oficiais, organizados normativamente, o que significa
que a previsibilidade e a continuidade administrativa dependem de uma estrutura
normativa sélida e de um corpo funcional profissionalizado. Tais fundamentos
permitiram que o Estado (brasileiro) superasse gradualmente praticas patrimoniais e
personalistas, criando condi¢des institucionais para o exercicio de um poder publico
racional, impessoal e previsivel.

Assim, a burocracia weberiana supera as formas anteriores de organizacao
da administragao justamente por causa da maior precisao, rapidez, continuidade e
confiabilidade de seus procedimentos (WEBER, 2018, p. 37). Essa forma de
administracdo fundamenta-se em normas estaveis, fungdes especializadas e
hierarquia claramente definida, o que confere previsibilidade as decisbes e reduz
arbitrariedades. A burocracia, segundo o autor, € “para as demais organizagdes 0
gue a maquina é para os modos de produg¢ao nado mecanizados” (WEBER, 2018, p.
37), pois transforma a autoridade em um sistema técnico de dominagéo racional-

legal.
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Além disso, ela permite que o conhecimento especializado e a
documentagao formal funcionem como substitutos da tradigdo e o favor pessoal,
garantindo “decisbes tomadas sem levar em conta as pessoas” (WEBER, 2018, p.
39). Essa impessoalidade, longe de significar frieza, constitui o fundamento da
legitimidade moderna: a administragao passa a ser previsivel, calculavel e orientada
por regras, o que viabiliza a continuidade das politicas de Estado e a confianga
publica na legalidade dos atos administrativos. Ha, ainda, outras importantes
caracteristicas, destacadas de forma resumida, porém bastante certeiras, a citagéo

€ longa, porém merece ser reproduzida:

O emprego publico é atividade profissional que exige remuneracéo fixa,
carreira e uma série de garantias para dar autonomia administrativa a
burocracia. Essa autonomia exige um tipo ideal de funcionario que seja
neutro na entrada — pois n&o obteve seu cargo para representar algum
interesse especifico — e impessoal na prestacao do servigo, devendo tratar
os cidadaos e qualquer organizagao da sociedade sem nenhum privilégio.
A administragao burocratica pauta-se por principios de hierarquia funcional
bem definidos, de mando e subordinagdo entre autoridades superiores e
inferiores, tanto no plano interno ao funcionalismo, como na sua relagéo
com os agentes politicos. As atribuicdes de seus membros s&o fixadas
formalmente, em leis ou regulamentos, com clara definicao e distribuicao
das atividades necessarias ao cumprimento dos objetivos visados. A
administragdo publica rege-se, assim, por normas e procedimentos, que
buscam garantir duas coisas: a criagdo de um protocolo de atuagéo —
supostamente aquele que seria mais adequado para atingir determinado fim
— e a definigao de critérios universais de funcionamento dos — e acesso aos
— servigos publicos, que protegem os servidores do jugo arbitrario dos
comandantes politicos e garantem o tratamento igualitario dos cidad&os
(ABRUCIO; LOUREIRO, 2010, p. 26).

Esse processo de racionalizagdo do Estado teve marcos especificos no
Brasil, especialmente durante o governo Vargas, com a criagdo do Departamento
Administrativo do Servigo Publico (DASP) em 1938, um simbolo da tentativa de
ruptura com o patrimonialismo e da implantacdo de uma burocracia inspirada no
modelo weberiano. Como descreve Jullyana Ribeiro (2019, p. 5), foi nesse contexto
que “a administracdo publica no Brasil passou a ter um carater mais burocratico,
buscando modernizar-se conforme os principios weberianos com a intencao de criar
um Estado eficaz em suas novas tarefas”.

A burocracia, contudo, ao mesmo tempo em que representou avango
institucional, também deu origem a um aparato estatal rigido e lento. Celso Anténio
Bandeira de Mello (1968) ja advertia que a forga do regime juridico-administrativo

reside no equilibrio entre a supremacia e a indisponibilidade do interesse publico,
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mas que o excesso de formalismo pode converter-se em obstaculo a prépria
finalidade publica (MELLO, 1968, p. 45). Nessa mesma diregdo, Bresser-Pereira
(1998, p. 24) identifica que a crise do Estado brasileiro foi também uma crise da
“forma burocratica pela qual o Estado é administrado”, marcada por ineficiéncia e
rigidez, o que evidenciou a necessidade de uma administragao capaz de “corrigir as
falhas do mercado sem incorrer em falhas maiores”.

Entretanto, o Estado brasileiro, sobretudo a partir das décadas de 1970 e
1980, comegou a mostrar sinais de exaustao. O crescimento das estruturas publicas,
o0 aumento das demandas sociais € a crise fiscal exigiram novas respostas. O modelo
burocratico, pensado para garantir a legalidade, mostrou-se insuficiente diante da
necessidade de entregar resultados a sociedade, e uma nova constituinte estava a
caminho.

Segundo Alexandre Pagliarini e Vinicius Cleto (2018) o modelo burocratico,
embora fundado na racionalidade e na impessoalidade, acabou gerando efeitos
adversos sobre a democracia representativa e a eficiéncia administrativa. A
estabilidade e o dominio técnico dos servidores publicos, elementos essenciais para
garantir autonomia e legalidade, passaram a limitar a atuacéo dos agentes politicos
eleitos, criando uma “dominacdo dos especialistas”, que ja havia inclusive sido
prevista como possivel, inclusive por Weber.

O funcionalismo estavel, ao controlar o saber técnico, “poderia deturpar
politicas publicas aventadas pelos eleitos” (PAGLIARINI; CLETO, 2018, p. 28), e a
crenga na impessoalidade nem sempre se confirmava, pois a interpretacdo das
normas permanecia concentrada nas maos dos préprios burocratas. Além disso, a
estabilidade e o excesso de formalismo geraram acomodagao, distanciamento do
cidadao e resisténcia a inovagao. Essa rigidez levou ao questionamento do modelo
e a necessidade de reformas que devolvessem ao Estado maior flexibilidade e
orientagdo por resultados, inaugurando a transicdo para a administragdo publica
gerencial, marcada pela busca de eficiéncia, accountability e controle por
desempenho — um esfor¢o de superacao das limitacdes do burocratismo sem abrir
mao da legalidade e do interesse publico.

A consolidagéo dos concursos publicos no Brasil representou, justamente,
essa tentativa de institucionalizar uma administracao racional e impessoal, fundada

no mérito e na competéncia técnica. Essa forma de ingresso universal consolidou-
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se como um dos pilares do Estado, assegurando igualdade de oportunidades e
afastando praticas patrimoniais e clientelistas.

Como observam Abrucio e Loureiro (2010, p. 26), o tipo ideal weberiano se
estrutura sobre “a selecdo do corpo de funcionarios por mérito e especializagao
técnica, mediante processos universais de recrutamento”’, garantindo tanto o
desempenho organizacional e a jungéo entre meritocracia e igualdade de acesso aos
postos publicos, quanto o sentido publico da burocracia (com estabilidade funcional,
de modo que as fungdes e as politicas devem ser continuas).

Assim, no contexto brasileiro, o concurso publico tornou-se simbolo da
profissionalizacdo e do compromisso do Estado com o interesse coletivo,
configurando-se como instrumento de “despatrimonializagcdo do poder estatal”
(ABRUCIO; LOUREIRO, 2010, p. 27). Ao estabelecer uma fronteira nitida entre o
publico e o privado, esse modelo favoreceu o surgimento de uma burocracia estavel
e técnica, que se tornaria, nas décadas seguintes, o alicerce das reformas
administrativas.

Entretanto, a rigidez e a autorreferéncia da maquina burocratica comegaram
a revelar (muitas) limitagées a medida que o Estado ampliava suas fungdes sociais.
O mesmo modelo que garantiu previsibilidade e impessoalidade passou a ser
acusado de lentidao e distanciamento das demandas cidadas.

Foi nesse cenario que emergiram as primeiras experiéncias de
modernizagcao administrativa no Brasil, orientadas pela necessidade de um Estado
mais agil, flexivel e voltado a resultados. O gerencialismo, influenciado pela New
Public Management, surge como resposta a essas disfun¢des, propondo uma légica
de gestado baseada no desempenho, na responsabilizagao e na eficiéncia. A proposta
de substituicado da administragao publica burocratica por uma administragao publica
gerencial foi sistematizada no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado,
elaborado sob a coordenacgéo de Bresser-Pereira (1998, p. 22-23), cujo objetivo era
“transformar a administragdo publica brasileira, de burocratica, em gerencial”,
promovendo maior eficiéncia e flexibilidade na gestao publica.

Como destacam Abrucio e Loureiro (2010, p. 23), “a critica a burocracia
tornou-se uma das raras unanimidades”, e as reformas posteriores buscaram
recuperar a confianca publica mediante novos instrumentos de controle e

participacdo”. Desse modo, o movimento em diregcdo ao modelo gerencial ndo se
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opds completamente ao burocratico, mas procurou reinterpreta-la sob a 6tica da
eficiéncia democratica e da accountability, reintroduzindo o cidaddo como centro das
acoes e politicas publicas.

Apenas a titulo ilustrativo, convém trazer as palavras de David Beetham
(1996), traduzidas e transcritas por Fernando Luiz Abrucio e Maria Rita Loureiro
(2010):

A burocracia atrapalha os negoécios e inferniza a vida dos cidadaos.
Incompetente, ineficiente, irracional, morosa, corrupta, ndo democratica. Eis
como a burocracia costuma ser vista. A rejei¢ao a burocracia € também uma
das raras unanimidades em todas as correntes politico-ideolégicas. Como
ja foi dito certa vez, a direita demoniza a burocracia em nome do livre
mercado; o centro procura reforma-la em nome da transparéncia e da
accountability; e a esquerda pretende substitui-la pela participagao popular
e pela autogestdao democratica.

Nesse ambiente, o gerencialismo (ou modelo de administragdo gerencial)
emergiu como resposta, introduzido no Brasil principalmente com o Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) de 1995, buscou romper a rigidez
burocratica e adotar praticas inspiradas na administragdo privada.

Como explica Francisco Fonseca (2019, p. 394), a Reforma do Estado
promovida pelo governo FHC inaugurou “a contratualizagao entre 6rgaos do Estado
e agentes privados, com ou sem interesses lucrativos, e a adogao de logicas e
ferramentas gerenciais advindas da administragao privada”. Essa inflexao traduziu-
se em mecanismos como a criagao das Organizagcdes Sociais (OSs), das Oscips,
das Parcerias Publico-Privadas e de indicadores de desempenho, configurando um
Estado que passou a atuar menos como executor direto e mais como indutor e
regulador.

Pontos importantes dessa reforma foram importar da iniciativa privada a
eficiéncia como um principio fundamental da Administragéo Publica, incorporando-
se inclusive na Constituicdo Federal tal principio; e a modernizagéo da gestédo de
recursos humanos (RH), até entdo voltada, no governo como um todo, para sua
funcéo classica de registro e controle de custos de funcionarios (PACHECO, 2002).

A légica gerencial ganhou forga apos a Emenda Constitucional n°® 19/1998.
Contudo, como alerta Bresser-Pereira (1998, p. 29), o sucesso do modelo gerencial
depende de pressupostos institucionais que, muitas vezes, nao se verificavam em
determinados contextos de alguns dos entes federativos brasileiros (como a

existéncia de uma burocracia profissional e de sistemas de controle baseados em
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resultados). A auséncia dessas condi¢des estruturais nas administragdes locais
explica parte do insucesso na consolidagdo da reforma em municipios, que nao
responderam a contento a obrigatoriedade de simetria constitucional nas demais
estruturas da federacao.

Edimur Faria (2019, p. 155) sintetiza essa situagdo ao afirmar que “a
governanga publica representa um processo complexo de tomada de decisdes que
ultrapassa o governo, considerando os cidadaos como clientes da Administragao”.
No mesmo sentido, Leonardo Coelho Ribeiro (2016, p. 210) interpreta o direito
administrativo como uma “caixa de ferramentas”, afirmando que o desafio
contemporaneo é “conhecer e gerir melhor os instrumentos disponiveis, para assim
otimizar seu emprego e resolver os problemas da vida”.

No Brasil, essa perspectiva ganhou materialidade com programas como o
Gespublica, a reforma dos processos de controle interno e a adogdo de metas de
desempenho em diversos 6rgaos federais e estaduais. Contudo, a adogao de uma
l6gica empresarial na gestdo publica trouxe também tensdes, como alerta Francisco
Fonseca (2019, p. 397) ao lembrar que “financeirizagdo das politicas publicas e a
privatizagdo da governanga” acabam por enfraquecer o planejamento publico e os
espacos de deliberagdo democratica.

O gerencialismo, portanto, ao mesmo tempo em que busca eficiéncia, corre
0 risco de esvaziar o conteudo publico da administracéo. Isso traz a tona uma certa
ambiguidade, nascida junto com a Reforma Gerencial, pois, a0 mesmo tempo em
que se prometia modernizacao e eficiéncia, abriu-se espaco para formas mais
flexiveis (e politicamente vulneraveis) de contratagdo, que nas esferas municipais
frequentemente significaram precarizagéo e retorno de praticas patrimoniais.

E é também a partir de algumas criticas a essa racionalidade instrumental,
que na ultima década tem se buscado um novo formato de gestdo publica, mais
societal ou participativo. Esse modelo busca resgatar o sentido publico da agao
estatal, enfatizando a participacdo cidada, o controle social e a coproducédo das
politicas publicas. No Brasil, esse movimento ganhou forga logo apés a adogao do
orgcamento participativo, no municipio de Porto Alegre, com a criagdo dos conselhos
de politicas publicas e com as conferéncias nacionais. Arimatés de Oliveira (2016, p.

32) observa que a evolugao da gestao publica deve ser entendida como uma viagem
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histérica em que “as pessoas sdo o centro do processo de transformacéo, e nao
apenas recursos a serem administrados”.

A administragao societal, portanto, representa um retorno a dimensao ética
e relacional do Estado, valorizando a escuta e o aprendizado institucional. Ela se
aproxima do que Yves Morand (1999, p. 189 apud BUCCI, 1997, p. 98) denomina “Estado
reflexivo”, no qual a Administracdo Publica se reconhece como parte de um processo
coletivo de construgcao de sentido. Nesse sentido, a governanga democratica e a
transparéncia ativa tornam-se instrumentos essenciais, deslocando o foco da
eficiéncia para a legitimidade e a corresponsabilidade.

Entretanto, o que se observa como mola mestre nos governos federais e
estaduais, para guiar o formato de Administragcao Publica, nem sempre sao também
verificaveis em pequenas municipalidades. Muitas vezes, a administracao
burocratica — simbolo de uma racionalidade na organizagdo da maquina publica —
acabou deixando apenas o legado negativo: a sensagdo de engessamento da
maquina publica e de burocratizagdo excessiva e, entdo, muitas vezes, para se
combater esse exagero de procedimentos, muitos voltaram a praticas
patrimonialistas.

Mas, justamente neste sentido, vale também trazer a licdo de Rezende (2004)
de que, é natural que reformas administrativas sejam modificadas, abandonadas ou
nao consigam alterar o status quo porque nao promoveram alteragdes nos padroes
de funcionamento antigos e resistentes e até mesmo disfuncionais do aparato
estatal. Além disso, conforme lembra Pedro Cavalcante (2020, p. 45), a associagao

da capacidade de sucesso de uma reforma administrativa

a uma ‘boa proposta’ ou a ‘vontade politica’ € ingénuo, reducionista e
irrealista, uma vez que nao reconhece os efeitos, em contexto democratico,
de ideologia, racionalidade limitada, multiplicidade de interesses, disputa
politica, pressdes sociais e econdmicas, dinamismo das ideias, influéncia
de organismos internacionais, entre outros fatores.

Uma outra importante analise que merece ser comentada, é a de que os os
dados e as informacgdes acerca dos resultados de uma reforma da Administracao
Publica, nem sempre estdo disponiveis, inclusive podem nem ser mensuraveis
objetivamente. Além do fato de que, numa federacao, a implementacdo de medidas
pode se dar de maneira distorcida ou diferenciada em cada um dos niveis das

entidades federativas, o que reforca a complexidade do assunto.
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Ademais, muitas mudancas na administragao publica demoram certo tempo
para ter impactos efetivos e perceptiveis em analises de curto e médio
prazo. No entanto, a diversidade das analises presentes nesta revisao de
literatura corroborou para contornar, em boa medida, essas limitagdes e
trouxe achados interessantes para o entendimento dos resultados da
reforma e das suas consequéncias para a gestdo publica brasileira
(CAVALCANTE, 2020, p. 49).

Assim, tecidas as principais consideragbes sobre os formatos de
Administracdo Publica, convém tratar dos principios correlatos para, entéao,
aprofundarmos o olhar para a declaragao de nulidade dos contratos de trabalho e as

principais repercussdes e efeitos desta questao.

2.2 Os principios constitucionais aplicaveis a Administragao Publica e os

legados do patrimonialismo, em municipios de pequeno e médio porte.

Apesar da evolugao dos modelos administrativos, e as alteragdes profundas
promovidas na ordem juridica, provenientes das demandas que esses modelos
trazem, os desafios na gestao publica permanecem. O Brasil ainda convive com
resquicios do patrimonialismo, que aparecem nas praticas clientelistas e nepotistas,
ao mesmo tempo em que enfrenta entraves procedimentais e burocraticos que
dificultam a implementagao de politicas publicas eficazes. Assim, a transi¢ao para
uma administracdo gerencial eficaz requer o equilibrio entre a impessoalidade, a
legalidade e a busca por resultados, garantindo que o interesse publico seja sempre
a prioridade da atuacgao estatal.

Como lembra Claudio Ari Mello (2004, p. 94):

o principio da moralidade administrativa reintroduz no cenario juridico a
dimenséo ética, renunciando aos paradigmas da certeza e da objetividade
absoluta para reconhecer a complexidade humana do agir publico.

Apesar de a estratégia gerencial ter trazido uma maior flexibilidade a
burocracia estatal (ABRUCIO et. al, 2010), é interessante fazer mencéo a
adverténcia feita por Jullyana Lima Ribeiro e Mari Cristina De Freitas Fagundes de

que

percebe-se que em um pais com sélidas amarradas tradicionais e com
desigualdades sociais, culturais e raciais significativas, uma administracao
publica espelhada na administragao privada, ndo resultaria - e nao resulta -
em participagao efetiva e paritaria dos cidadaos e cidadas. Assuntos fiscais,
orgamentarios, contabeis e operacionais, eficacia e eficiéncia precisam ser
reprogramados para que atuem na esfera publica com o foco no bem social
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€ nao apenas em uma perspectiva visando o “lucro” como ocorre no setor
privado.

Importante lembrar, ainda, que o proprio Bresser-Pereira (1998, p. 28)
advertia que, nos paises em desenvolvimento, a burocracia publica, em vez de ser
instrumento de defesa da res publica, frequentemente se converte em mecanismo
de apropriagdo de excedentes por uma “nova classe média de burocratas e
tecnoburocratas”. Essa observagao é especialmente pertinente quando se observa
a Administragdo Publica brasileira nas esferas locais, onde a fragilidade institucional
e a dependéncia politica transformam o aparato estatal em instrumento de
reprodugdo de privilégios. A burocracia, quando capturada por interesses
particulares, perde sua fungao publica e tende a reproduzir o mesmo patrimonialismo
que as reformas administrativas buscavam superar.

Portanto, a observancia dos principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia é essencial para o aprimoramento continuo da
Administracdo Publica e, neste sentido, convém aprofundar o estudo sobre tais
principios. Afinal, a implementacdo de boas praticas de governanga, aliada a
transparéncia e ao controle social, representa um caminho para superar os desafios
herdados dos modelos anteriores, consolidando uma gestédo publica mais moderna,
ética e eficiente. Tais principios sdo fundamentos essenciais que orientam a
Administracdo Publica na conducdo de seus atos, especialmente no ambito das
contratagdes. Eles garantem que as decisdes administrativas sejam tomadas com
base em critérios objetivos e em conformidade com a lei, promovendo a
transparéncia, equidade e protegao do interesse publico.

O principio da impessoalidade, previsto no artigo 37, caput, da Constituicao
Federal, assegura que as a¢des da Administragdo sejam orientadas pelo interesse
publico, sem considerar preferéncias pessoais ou influéncias externas. Nas
contratagdes publicas, esse principio se materializa na igualdade de oportunidades
para todos os interessados, evitando favorecimentos e privilégios indevidos. Para
Celso Antbnio Bandeira de Mello (2020, p. 1223), a impessoalidade € a base para a
imparcialidade e isonomia nos processos de selecao de fornecedores, impedindo
que agentes publicos direcionem contratagdes para beneficiar empresas especificas.

A impessoalidade também veda a promogao pessoal dos agentes publicos.

Assim, ao conduzir processos de licitagao ou celebrar contratos, o agente atua em
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nome do ente publico, representando o interesse coletivo e ndo os interesses
préprios ou de terceiros. Sua observancia € fundamental para que a Administracéo
opere de maneira objetiva e transparente, pautada por critérios técnicos e legais,
garantindo que o resultado da contratagao seja o melhor para a sociedade.

Nao é novidade que a Pessoa Juridica de Direito Publico é dotada de
personalidade juridica propria, sendo, portanto, responsavel pelos atos que pratica.
Nesse contexto, o Principio Constitucional da Impessoalidade, previsto no artigo 37,
caput, da Constituicdo Federal, assume papel de destaque, trazendo importantes
consequéncias para o Direito Administrativo. Suas manifestacbes concretas
possuem relevancia significativa, mas, para os fins desta analise, destacam-se dois
dos principais desdobramentos do principio em questao.

O primeiro desdobramento diz respeito a separagéo entre o agente publico
e os atos que ele realiza em nome do ente publico. Ao desempenhar suas fungoes,
0 agente atua em nome da entidade que representa e ndo em nome proprio,
executando deveres legais e administrativos. Assim, quando pratica determinado
ato, ocorre uma dissociagao automatica entre a pessoa fisica do agente e a pessoa
juridica do ente publico, assegurando, ainda que de forma relativa, uma distingao
entre o executor do ato e a entidade representada. Embora essa distingdo ndo seja
absoluta, ela fundamenta uma separacao inicial que se faz necessaria para a
atribuicdo de responsabilidades no ambito administrativo.

O segundo desdobramento, que se destaca pela sua relevancia pratica,
refere-se a necessidade de que todos os atos da Administracdo Publica sejam
impessoais. Isso significa que o ente publico ndo deve ser utilizado para satisfazer
interesses particulares, seja no favorecimento de amigos, seja na persegui¢cao de
adversarios. A impessoalidade impde um dever de neutralidade e imparcialidade aos
agentes publicos, impedindo o uso do aparato estatal para fins que nao estejam
alinhados com o interesse publico.

Ambos o0s aspectos evidenciam que o principio da impessoalidade é
essencial, sobretudo quando se considera a natureza ficticia dos entes publicos.
Sendo construgdes juridicas sem existéncia fisica no mundo real, esses entes
somente se manifestam por meio das acdes de seus representantes legais. Nesse
sentido, conforme pontuado por Pinto (2008, p. 130), a propria organizagao publica

reflete a impossibilidade de o Estado agir de maneira autbnoma, uma vez que, como



50

toda entidade ficticia, sua vontade depende de individuos que o representem e deem
concretude as suas decisdes no campo administrativo.

Dessa forma, ao seguir a légica do Direito Administrativo, entende-se que a
vontade do Estado se exterioriza por intermédio dos agentes publicos — pessoas
naturais que recebem a incumbéncia de atuar em nome do Poder Publico. E a partir
dessa representacéo que a ficgado juridica do Estado ganha efetividade, tornando-se,
portanto, necessario que tais agentes ajam de acordo com os principios que regem
a Administracado Publica, como a impessoalidade, para preservar a integridade e
legitimidade dos atos praticados.

Assim, o principio da impessoalidade impede que o0 agente publico, ao
exercer suas fungdes, obtenha vantagens pessoais ou favorega terceiros de seu
interesse. A Administracao Publica ndo pode servir como instrumento de promocéao
pessoal, tampouco para privilegiar aliados ou empresas com as quais 0 agente
possua vinculos. Qualquer tentativa de se valer de sua posigdo para promover a
prépria imagem ou beneficiar entidades de sua preferéncia configura violagdo do
principio, que deriva do principio da isonomia, o qual estabelece que "todos sao
iguais perante a lei, sem distingcdo de qualquer natureza", conforme a Constituicao
Federal de 1988 (BRASIL, 1988).

Observa-se que o principio da impessoalidade também atua como um
parametro para evitar que o agente publico, como um chefe do Poder Executivo, se
utilize de sua posicao para promover a propria imagem ou para favorecer interesses
privados de individuos ou empresas. Esse principio valoriza a probidade e a
promog¢ao da equidade no desempenho das funcbes administrativas, sendo
fundamental para assegurar que a Administragdo Publica atue de forma neutra e
imparcial.

Uma administragcdo que respeita o principio da impessoalidade, de forma
integrada, também preserva outros valores como a boa-fé, a probidade
administrativa e a lealdade. Dessa forma, age em conformidade com o principio da
moralidade, visto que os principios que regem a Administracdo Publica estao
interligados e formam um sistema coeso de protegdo ao interesse publico. Como
mencionado, embora a impessoalidade seja um trago caracteristico da
Administracdo Publica, uma vez que ela ndo possui estrutura material ou

personificagao, & necessario distinguir a impessoalidade em seu sentido etimolégico
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do sentido juridico e doutrinario. No sentido etimolégico, impessoalidade refere-se a
auséncia de vinculagdo a um individuo especifico, garantindo que qualquer pessoa
que atenda aos requisitos legais possa exercer fungdes publicas e praticar atos
administrativos, que, por natureza, sdo impessoais. No entanto, no sentido juridico e
doutrinario, a impessoalidade impde que o agente publico deve abster-se de
condutas que favoregam a si ou a terceiros, pois a Administracdo Publica esta
vinculada a coletividade e n&do aos interesses pessoais do agente.

O principio da legalidade, por sua vez, constitui a base primordial para a
existéncia e a gestao do ente publico, garantindo que todas as suas ag¢des estejam
pautadas no respeito as normas vigentes.

O principio da legalidade, também presente no caput do artigo 37,
estabelece que a Administragdo Publica sé possa agir nos limites definidos pela lei.
No ambito das contratagdes publicas, a legalidade garante que todos os atos —
desde a elaboragdo de editais até a execugao dos contratos — sejam realizados
conforme o ordenamento juridico, respeitando normas especificas como a antiga Lei
de Licitagdes e Contratos (Lei n® 8.666/1993) e a Nova Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos (Lei n® 14.133/2021).

José dos Santos Carvalho Filho (2021, p. 1249) salienta que a legalidade é
um requisito essencial para a validade dos atos administrativos, assegurando a
seguranga juridica e a previsibilidade das agdes estatais. Isso significa que qualquer
contratagdo publica deve ser realizada estritamente conforme os procedimentos
estabelecidos em lei, evitando decisbes arbitrarias e garantindo a conformidade das
contratagdes com o interesse publico. A legalidade €&, portanto, um baluarte contra a
discricionariedade excessiva, assegurando que as escolhas administrativas sejam
guiadas por critérios objetivos e previamente definidas.

O principio da moralidade, também previsto no artigo 37, impdée um padrao
ético a atuagao administrativa, exigindo que os atos sejam realizados com probidade,
lealdade e boa-fé. No contexto das contratacdes publicas, esse principio atua como
um parametro para a pratica de atos corretos e éticos, independentemente de sua
conformidade formal com a lei. Hely Lopes Meirelles (2022, p. 1117) destaca que a
moralidade administrativa ndo é apenas uma exigéncia formal, mas sim um

verdadeiro principio normativo, que busca coibir praticas ilicitas e a corrupgao,
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garantindo que o processo de contratacdo seja conduzido de forma integra e
honesta.

A moralidade administrativa se relaciona diretamente com os principios da
legalidade e da impessoalidade, exigindo que os atos administrativos observem
padrées éticos e evitem qualquer forma de prejuizo ao patrimbnio publico e aos
direitos dos trabalhadores. Segundo Hely Lopes Meirelles (2022, p. 1116), o principio
da moralidade nao deve ser visto apenas como uma norma abstrata, mas sim como
um verdadeiro alicerce para a protecao dos direitos sociais dos servidores, inclusive
os previdenciarios. Dessa forma, mesmo que o contrato seja anulado, a moralidade
impde a Administracéo o dever de garantir os direitos previdenciarios, preservando
a justica e a equidade no ambito das relagbes administrativas.

A moralidade administrativa exige que os atos da Administragdo Publica
sejam realizados de acordo com padrdes éticos e valores sociais amplamente
aceitos, inclusive se sobrepondo a propria legalidade, impondo uma exigéncia ética
aos atos administrativos (MEIRELLES, 2022, p. 1118).

Uma administragdo que respeita os principios de forma integrada, também
preserva outros valores como a boa-fé, a probidade administrativa e a lealdade.
Dessa forma, age em conformidade com o principio da moralidade administrativa,
visto que os principios que regem a Administracdo Publica estdo interligados e
formam um sistema coeso de protecao ao interesse publico.

O principio da moralidade, nesse contexto, impde que as praticas
administrativas sejam conduzidas de forma ética, respeitando a integridade e o
espirito das normas de direito administrativo. Qualquer tentativa de desvirtuar ou
ocultar o verdadeiro sentido dessas normas pode configurar uma violagdo ao
principio da moralidade. Tanto a pessoa juridica do ente publico quanto seus agentes
devem agir como exemplos de conduta para a sociedade, reforgcando a importancia
de se preservar esse principio fundamental (MIGUEL, 2015, p. 1118).

A conexao necessaria entre os principios da moralidade e impessoalidade
exige que as contratagdes publicas sejam pautadas por critérios éticos, garantindo
que os atos administrativos observem padrdes de integridade e respeito ao interesse
publico. A contratacdo indiscriminada sem concurso publico pode violar esses
principios, favorecendo praticas irregulares e comprometendo a transparéncia da

gestdo publica. Ana Paula Alves (2020) reforca que a publicidade dos atos
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administrativos é essencial para o controle social e para evitar desvios éticos e
patrimonialistas na Administragdo Publica.

A moralidade administrativa, portanto, vai além do cumprimento literal das
normas, exigindo uma analise ética das decisbes administrativas. Isso significa que
uma contratagdo que, embora siga todos os ritos legais, seja orientada por interesses
escusos ou desonestos, deve ser anulada, pois viola o espirito do principio. A
moralidade €, assim, um filtro que preserva a justica e a ética nas contratagdes,
assegurando que as decisbes sejam orientadas pelo interesse publico e pela
preservacao do patriménio estatal.

E, para se garantir o principio da moralidade, conforme estabelecido na
Constituicdo Federal, é imprescindivel que o cidadao tenha pleno acesso a
informagdo. Somente por meio da transparéncia € possivel identificar e combater
atos lesivos a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patrimonio histérico
(ALVES, 2020).

A combinagéo dos trés principios relatados acima (da impessoalidade, da
legalidade e da moralidade) fundamenta o principio da probidade administrativa, que
se configura como um mandamento concreto de zelo e respeito a boa-fé e aos bons
costumes na pratica dos atos da Administracdo Publica. Esse principio ndo so6
promove a integridade, mas também atua como um meio de garantir a conformidade
legal, pois sem ele, o agente publico poderia causar prejuizos ao erario sem sofrer
sanc¢des adequadas. Com a implementagao do principio da probidade, o agente que
descumprir as normas da Administragdo Publica pode enfrentar san¢des severas,
como a suspensdo de direitos politicos, a obrigagdo de ressarcir o erario, a
indisponibilidade de bens e, ainda, ser submetido a agdes penais (BUCCI, 1997).

Ao se perceber a necessidade de superar uma Administragdo Publica que,
apesar de agir dentro da legalidade, ndo atendia adequadamente as necessidades
da sociedade, juntamente com os demais principios apresentados, incorporou-se o
principio da eficiéncia, com a Emenda Constitucional n. 19 de 1998, a atuagao
administrativa deve ir além da simples conformidade com a lei e respeito a
moralidade e impessoalidade; ela deve ser orientada para a resolugao efetiva dos
problemas que afetam a coletividade, garantindo o cumprimento dos objetivos do

Estado Democratico de Direito.
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Antes da promulgacéo da Constituicao de 1988, a discussao sobre eficiéncia
na Administragdo Publica era praticamente inexistente, partindo-se do pressuposto
de que o respeito a moralidade seria suficiente para garantir a qualidade da gestéao,
mesmo que 0s servigos ndo atendessem as necessidades urgentes da populagao.
A nova ordem constitucional, contudo, impés um padréo mais elevado de atuacao,
exigindo ag¢des concretas que realmente protejam e promovam a dignidade da
pessoa humana.

Apos a EC/98, por forca inclusive do principio da eficiéncia, ha a imposicéo
de que os servigos publicos sejam prestados de maneira célere e com resultados
efetivos, com reducao de desperdicios. Nao basta que a Administracdo Publica
realize seus atos de maneira legal e ética; € necessario que tais atos sejam uteis,
eficazes e que produzam os resultados esperados. Esse principio encontra
fundamento nos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil,
estabelecidos no artigo 3° da Constituicao, que visam construir uma sociedade justa

e solidaria, erradicar a pobreza e reduzir as desigualdades sociais e regionais.

Entendida, assim, a eficiéncia administrativa, como a melhor realizacao
possivel da gestdo dos interesses publicos, posta em termos de plena
satisfacdo dos administrados com os menores custos para a sociedade, ela
se apresenta, simultaneamente, como um atributo técnico da administragéo,
como uma exigéncia ética a ser atendida, no sentido weberiano de
resultados, e, coroando a relagdo, como uma caracteristica juridica exigivel,
de boa administracédo dos interesses publicos (MOREIRA NETO, 2014, p.
117).

A contratacdo publica no Brasil segue (ou deveria seguir) principios
constitucionais que buscam garantir a isonomia e a impessoalidade, mas na pratica,
muitas vezes ha dificuldades na aplicagcao desses principios. A impessoalidade,
prevista no artigo 37 da Constituicdo Federal, assegura que a Administragédo atue de
forma neutra, sem favorecimentos indevidos. Entretanto, a auséncia de equidade
nas relagdes entre a Administracdo Publica e o empregado tem sido uma realidade
recorrente, principalmente nas contratagées temporarias e em regimes precarios.

Os desafios enfrentados na equidade da relacido Administracdo Publica com
os servidores e empregados decorrem principalmente da falta de concursos publicos
em determinadas areas, da terceirizagao excessiva e da precarizagdo dos vinculos
empregaticios. Enquanto o regime estatutario assegura estabilidade e direitos
amplos aos servidores efetivos, os contratados temporarios e terceirizados

frequentemente enfrentam inseguranca e desprotecéao social.
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Dessa forma, a Administracdo Publica deve adotar mecanismos que
garantam a equidade na relagdo com seus empregados, assegurando que todos os
trabalhadores, independentemente da modalidade contratual, tenham acesso a
direitos basicos, como previdéncia, seguranga no emprego e progressao na carreira.
A concretizacdo desse ideal exige maior fiscalizagdo e compromisso com o0s
principios da moralidade, legalidade e impessoalidade, evitando distorcbes no
sistema de contratagdes publicas.

A auséncia de concursos publicos e a terceirizacdo excessiva demonstram
a persisténcia de praticas que contrariam os principios republicanos e democraticos,
perpetuando desigualdades no funcionalismo publico. A efetiva aplicacdo dos
principios da impessoalidade, moralidade e legalidade exige maior fiscalizagdo dos
processos de contratacdo, bem como politicas publicas voltadas para a
profissionalizacdo da Administragdo Publica, garantindo um servigo publico mais

eficiente e equitativo.

2.3 A nao realizagao dos concursos publicos e o uso reiterado de contratagoes

temporarias de trabalhadores: reflexos da persisténcia patrimonialista

Desde a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, o concurso publico é
o principal meio de acesso aos cargos e empregos na Administragdo Publica,
garantindo a impessoalidade, a moralidade e a eficiéncia no recrutamento de
servidores. Esse mecanismo assegura que a selegao seja baseada no mérito de
aprovagao em uma prova, ou avaliagdo por prova e titulos, permitindo que os
candidatos mais qualificados e aptos sejam escolhidos para exercer fungdes
publicas. Celso Antdnio Bandeira de Mello destaca (2020, p. 1230) que o concurso
publico é um instrumento que assegura a igualdade de oportunidades, impedindo o
favorecimento e o clientelismo na Administracéo Publica.

O concurso publico também desempenha um papel fundamental na
profissionalizacdo da Administracao Publica, garantindo que os servidores sejam
escolhidos com base em critérios objetivos e transparentes. Para Celso Antdnio
Bandeira de Mello, a profissionalizacdo do servigo publico é essencial para a
eficiéncia e a qualidade dos servigos prestados a sociedade, assegurando que 0s
servidores possuam as competéncias necessarias para desempenhar suas fungoes
de maneira eficaz e imparcial (BANDEIRA DE MELLO, 2020, p. 1232).
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Além disso, Meirelles (2022, p.413), também fala que

pelo concurso afastam-se, pois, os ineptos e os apaniguados que costumam
abarrotar as repartigdes, num espetaculo degradante de protecionismo e
falta de escrupulos de politicos que se algam e se mantém no poder
leiloando cargos e empregos publicos.

Portanto, o concurso seria o instrumento técnico de promogao dos principios
constitucionais, principalmente do postulado da isonomia, firmando-se como um
meio de se obter moralidade, eficiéncia e aperfeicoamento do servigo publico e, ao
mesmo tempo, propiciar igual oportunidade a todos os interessados que atendam
aos requisitos da lei (OLIVEIRA, 2017, p. 513), assegurando que os servidores sejam
selecionados com base no mérito e na competéncia.

As excecbes ao concurso publico, previstas constitucionalmente, sao
limitadas e devem ser interpretadas de forma restritiva para evitar desvios de
finalidade e abusos (DI PIETRO ,2021, p. 1412). Entre as exce¢des estao os cargos
em comissao, destinados a fungdes de diregao, chefia e assessoramento, e as
contratacdes temporarias para atender a necessidades excepcionais e transitorias
da Administracdo. Hely Lopes Meirelles (2022, p. 1122) ressalta que essas excegdes
devem ser justificadas pela necessidade de celeridade e eficiéncia na Administracao
Publica, mas nunca devem comprometer os principios da impessoalidade e da
moralidade.

O desvirtuamento das excegdes prejudica a qualidade do servigo publico e a
confianca da sociedade na Administracao, enfraquecendo o Estado Democratico de
Direito. Portanto, € essencial que as excegdes sejam rigorosamente controladas e
aplicadas apenas nos casos em que se justifiquem plenamente.

As excecgdes ao concurso publico, quando aplicadas de forma correta e
justificada, podem contribuir para a agilidade e a eficiéncia da Administracéo Publica,
atendendo a situagdes especificas e transitérias que exigem uma resposta rapida e
eficaz. No entanto, Hely Lopes Meirelles (2022, p. 1123) enfatiza que essas
excegdes devem ser a excegao e nao a regra, garantindo que o concurso publico
continue a ser o principal meio de acesso aos cargos publicos e que o0s principios da
impessoalidade, moralidade e eficiéncia sejam preservados.

Logo, as excec¢des constitucionalmente previstas ao concurso publico devem
ser interpretadas de forma restritiva, evitando abusos e desvirtuamentos que
comprometam a integridade e a legitimidade da Administragédo. A analise dos temas

abordados revela a importancia dos principios constitucionais e das normas juridicas
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na estruturacdo e funcionamento da Administracdo Publica e na preservagédo do
Estado Democratico de Direito. A impessoalidade, moralidade, legalidade,
publicidade e eficiéncia ndo sdo meras abstragcbes teodricas; sao diretrizes
fundamentais que asseguram a transparéncia, a justica e a equidade nas acgdes
estatais. A observancia rigorosa desses principios € essencial para evitar abusos de
poder, garantir a protegcdo dos direitos dos cidaddos e promover a confianga da
sociedade nas instituicdes publicas.

E é neste contexto que o estudo de caso que inspira esta pesquisa ganha
sentido, pois, em muitos municipios de pequeno porte, o patrimonialismo n&o apenas
sobreviveu a transi¢cao burocratica como se reconfigurou, mantendo viva a logica da
pessoalizagao das relagdes e o uso politico do cargo publico como moeda de poder.

Como observam Abrucio e Loureiro (2018, p. 30-31), o Brasil nunca
experimentou uma ruptura total com o passado patrimonialista, mas sim uma
convivéncia tensa entre diferentes racionalidades administrativas. A auséncia de
carreiras estruturadas e de concursos universais faz com que a administracao
permaneca, nas esferas locais, onde a estrutura técnica é reduzida e a dependéncia
econbmica do poder publico € maior, a auséncia de carreiras estruturadas e de
concursos universais faz com que a administragao permaneca “capturada por redes
de lealdade e dependéncia politica”, nas quais o servidor publico é, antes de tudo,
um aliado ou um “cabo eleitoral”’, e ndo um agente técnico de Estado.

Essa permanéncia de lagos pessoais impede o0 enraizamento da
impessoalidade e da meritocracia, esvaziando os mecanismos de controle e de
responsabilizacdo. O que Abrucio e Loureiro chamam de “burocracia insulada e
tecnocratica”, nas esferas federais, transforma-se, nos pequenos municipios, em
uma “burocracia de favores”, vulneravel as mudangas de governo e avessa a
racionalidade legal-racional weberiana.

Esse contexto ajuda a compreender por que a exigéncia do concurso
publico, prevista pela Constituicdo de 1988, ndo se traduziu automaticamente em
profissionalizacdo administrativa. Nas prefeituras de menor porte, as condi¢des
materiais e institucionais — somadas a cultura politica local — dificultam a
implantagcédo de sistemas de gestdo baseados em mérito e desempenho. Enquanto
a administracao burocratica foi, nas instancias federais, 0 marco da modernizacao e

da neutralidade do Estado, nos pequenos municipios ela ainda convive com praticas
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informais e personalistas que perpetuam a vulnerabilidade do trabalhador e a
fragilidade da gestéo publica. Essa ambiguidade reflete um “paradoxo da burocracia
democratica”. o desafio de conciliar capacidade estatal, legitimidade técnica e
participacdo social num pais ainda marcado por desigualdades regionais e
institucionais (ABRUCIO; LOUREIRO, 2018, p. 31).

Essa constatacdo ajuda também a compreender os limites da Reforma
Administrativa de 1995-1998, conduzida sob a légica gerencialista. Ciro Campos

Fernandes (1998, p. 4) observa que

os estados e municipios se converteram em fontes de descontrole e de
imprevisibilidade na gestdo das suas contas fiscais, possivelmente em
fungéo de amplas facilidades para a criagdo de novos municipios, inseridas
na nova Constituicdo e da presséao eleitoral por medidas distributivas, no
novo contexto de redemocratizacao.

A expansado do poder local, sem o devido fortalecimento das estruturas
técnicas, gerou um processo de descentralizagdo desprovido de capacidade
burocratica, onde a gestdo municipal permaneceu fortemente condicionada por
vinculos pessoais e por pressdes politicas imediatas.

A reforma, ao propor eficiéncia e resultados, pressupunha a existéncia de
uma burocracia profissional e estavel — o que, na pratica, inexistia na maioria dos
pequenos municipios brasileiros. Assim, a tentativa de transpor a racionalidade
gerencial para realidades administrativas ainda moldadas por praticas patrimoniais
acabou por acentuar as desigualdades de implementacao entre os diferentes niveis
da federacao.

Essa tensédo entre o ideal (gerencial) de eficiéncia e a realidade institucional
brasileira fica ainda mais evidente quando se analisam os efeitos concretos da
Emenda Constitucional n°® 19/1998 sobre os vinculos funcionais no setor publico.
Francisco Fernandes observa que, embora as mudangas introduzidas tenham
buscado conferir maior flexibilidade administrativa, elas também abriram novas
possibilidades de fragmentagcdo e desigualdade na composicdo dos quadros

publicos. Como explica:

de uma maneira geral, as mudangas trazidas pela emenda constitucional
apenas desobstruem caminhos a serem explorados. O fim do regime
juridico unico abre a possibilidade de diferentes alternativas de
reorganizacdo dos quadros de pessoal para a administragdo federal, os
estados e os municipios. A maior flexibilidade concedida permitira, por
exemplo, a disseminagao de formas de admissao de pessoal com base nas
regras do setor privado, para atuagado em projetos de duragéo temporaria e
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em atividades de natureza operacional, ao mesmo tempo em que 0s cargos
de maior qualificagdo e que implicam em responsabilidade decisoéria
poderao ser regidos por estatutos que assegurem estabilidade funcional aos
seus ocupantes. A regra do regime unico impedia esta diversidade de
formatos (FERNANDES, 1998, p. 28).

Essa flexibilizagdo, embora justificavel sob o argumento da eficiéncia, revelou
efeitos assimétricos quando transplantada para os niveis subnacionais. Nos
pequenos municipios, onde a burocracia de carreira € rara e a cultura politica ainda
se ancora em relagdes de confianga pessoal, a ado¢édo de vinculos temporarios e
contratagdes diretas tornou-se, na pratica, um instrumento de reforco do poder
politico local. A “diversidade de formatos” a que se refere Fernandes acabou, muitas
vezes, por institucionalizar o improviso e perpetuar a fragilidade técnica das
administragdes municipais, dificultando a consolidagdo de um modelo gerencial
verdadeiramente impessoal e profissionalizado. Uma outra importante lembranca,

também trazida pelo autor, € que:

Ao longo das décadas de 80 e 90, o Estado Brasileiro apresentou déficits
operacionais persistentes, exceto nos anos de 90 e no periodo 93-94.
Entretanto, a partir de 95 deteriorou-se ainda mais o desempenho das
contas fiscais com o aparecimento de déficits primarios nos anos de 96 e
97. Analises do perfil das contas publicas indicam como causas principais
desta inflexdo recente em diregao ao desequilibrio o crescimento dos gastos
dos Estados e Municipios e o0 peso crescente das despesas com a
previdéncia social (FERNANDES, 1999, p. 3)

Neste sentido, o processo de descentralizacdo, promovido pela constituicao
de 1988 e na reforma administrativa de 1995-1998, nado foi acompanhado em
diversos municipios pela constituicdo de um corpo técnico estavel de servidores, 0
que levou a captura das estruturas administrativas por relagdes de poder locais.

Fernando Abrucio e Maria Rita Loureiro (2018, p. 30) observam que “a
ampliacdo das responsabilidades municipais ocorreu sem a correspondente criagao
de carreiras estaveis e qualificadas, perpetuando o uso politico dos cargos publicos”,
além disso, sublinham que “a auséncia de burocratas profissionais transformou
prefeitos e secretarios em gestores de vinculos pessoais, que operam o poder
administrativo a partir da logica da lealdade politica e ndo da impessoalidade”
(ABRUCIO; LOUREIRO, 2018, p. 31). E, como consequéncia dessa dinamica, “as
burocracias locais continuam voltadas para o curto prazo eleitoral, mais preocupadas
em atender as demandas imediatas de grupos e liderangcas do que em planejar
politicas publicas de longo prazo” (ABRUCIO; LOUREIRO, 2018, p. 32).
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Neste sentido, é possivel perceber que a Constituigdo de 1988 introduziu um
marco decisivo na construcdo de uma Administracdo Publica comprometida com
limites claros ao exercicio do poder e com mecanismos mais amplos de controle.
Como demonstra Yasser Gabriel (2023, p. 28), o texto constitucional funcionou como
um verdadeiro “big bang” do universo do controle estatal, ao consolidar direitos
fundamentais, instituir burocracias capazes de condicionar o agir administrativo —
como concursos e licitagcdes — e, sobretudo, ao constitucionalizar as atribui¢cdes de
orgaos de fiscalizagdo, ampliando o raio de atuagdo do Ministério Publico e dos
Tribunais de Contas.

Essa reorganizagao institucional engendrou um movimento juridico
sistematico de fortalecimento da cultura do controle, acompanhado por intensa
producdo legislativa. Poucos anos apos a Constituigdo, foram editadas normas
estruturantes da chamada “legislagao controladora”, entre elas a Lei de Improbidade
Administrativa (Lei n°® 8.429/1992), a Lei Organica do TCU (Lei n°® 8.443/1992), a Lei
Orgénica Nacional do Ministério Publico (Lei n® 8.625/1993) e a Lei Geral de
Licitagdes (Lei n° 8.666/1993). Tais diplomas refletiam — nas palavras do autor —
uma postura de “desconfianca em relagdo ao agente publico e fé no controlador”
(GABRIEL, 2023, p. 29).

Esse reforgo do aparato normativo e institucional buscava impedir praticas
patrimoniais, mas também produziu um ambiente juridico voltado a punicdo e a
invalidacdo de atos administrativos considerados irregulares, muitas vezes sem
atentar as consequéncias sociais de tais decisdes. Esse pano de fundo ajuda a
compreender por que a nulidade dos contratos de trabalho celebrados sem concurso
passou a ser tratada como efeito automatico e rigido, ainda que isso afetasse de
forma desproporcional trabalhadores que atuaram de boa-fé, como se vera no

subitem seguinte.

2.4 Entre a legalidade estrita na modalidade de contratagdo e o dever de
anulacao do ato ilegal e a protecao dos trabalhadores admitido de forma nula:

quando a nulidade produz injusti¢a social

A declaracéo de nulidade de contratos havido com a Administragao Publica

em desobediéncia as modalidades admitidas, embora represente um instrumento
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necessario para a regularidade dos atos administrativos em geral, quando aplicada
de maneira inflexivel, gera graves consequéncias na vida das pessoas. E que a
nulidade, em sentido mais estrito, equivale a inexisténcia do ato administrativo, em
outras palavras, seria 0 mesmo que afirmar que a prestagao de trabalho jamais se
efetivou.

No que tange aos contratos de trabalho celebrados entre trabalhadores que,
de boa-fé, estabeleceram vinculos laborais, e o poder publico, o prejuizo dos
hipossuficientes resta evidente (SOUTO MAIOR, 2000).

Esses trabalhadores, ao contribuirem para o sistema, construiram
expectativas legitimas de protecao e reconhecimento de seus direitos, afinal, houve
o labor. O confronto entre a rigidez normativa, tipica da Administragdo, e as
necessidades reais de protecado social demanda uma analise mais sensivel, capaz
de conciliar os principios constitucionais com os efeitos concretos da nulidade
administrativa contratual (ALMEIDA, 2012).

Cabe ressaltar que, em contratos de trabalho, quem efetua o recolhimento
das contribuicbes previdenciarias é o empregador. Portanto, em contratos de
trabalho celebrados pela Administragao Publica, sera a propria Administragdo quem
devera operar tal recolhimento; além do fato de que, nem sempre, tais contratos sao
regidos pela Consolidacao das Leis do Trabalho (CLT).

Tal aspecto intensifica o debate sobre a responsabilidade do Estado frente
as expectativas criadas pelos trabalhadores. A responsabilidade do Estado €
especialmente relevante, considerando que esses trabalhadores n&o tinham controle
ou conhecimento das irregularidades administrativas que originaram a nulidade dos
contratos, depositando relevante confianga no poder publico.

A precisdo terminoldgica entre anulacdo e revogacao é essencial para o
estudo da invalidade de atos administrativos. Mendes de Almeida (2012, p. 880)
destaca que a anulagao recai sobre atos invalidos, e a revogagao, embora muitas
vezes confundida com aquela, pode incidir sobre atos validos, ineficazes ou mesmo
nulos, desde que em conformidade com os limites legais. Tal distincido é
particularmente relevante quando se busca avaliar os efeitos retroativos da
invalidacdo de vinculos, especialmente aqueles fundados em situagdes juridicas

consolidadas pelo tempo ou pela boa-fé.
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A nulidade de um contrato administrativo € uma questdo amplamente
debatida na doutrina e na jurisprudéncia. De acordo com José do Santo Carvalho
Filho (2021, p. 1248), um contrato nulo ndo pode privar o trabalhador dos direitos
previdenciarios, principalmente se ele atuou de boa-fé, acreditando na validade do
contrato. Assim, a interpretacéo predominante tende a assegurar a protec¢ao social,
mesmo diante de um vicio insanavel que torne o contrato nulo, protegendo o
trabalhador de possiveis prejuizos.

No direito administrativo brasileiro, a nulidade de atos administrativos
fundados em normas posteriormente declaradas inconstitucionais impde a atuagao
corretiva da Administragcao, com efeitos ex tunc. Como afirma Arruda Alvim Neto
(2011, p. 836), a atuagao do Estado deve sempre se pautar pela legalidade e pela
indisponibilidade do interesse publico, o que torna imperativa a anulacao de atos
inconstitucionais, ainda que tenham gerado efeitos. No entanto, tal nulidade n&o
implica necessariamente a reversao total dos efeitos produzidos, sobretudo quando
presentes situagdes consolidadas pela boa-fé dos administrados.

Outro ponto relevante € a diferenciacido entre nulidade e anulabilidade.
Enquanto a anulabilidade permite a convalidagao do ato administrativo, a nulidade é
um vicio irreversivel que compromete a existéncia juridica do ato desde o seu inicio,
portanto, nesse ponto, o que ocorre é extirpagao do ato desde sua origem, como se
nunca tivesse existido. Essa distincdo afeta diretamente a analise dos efeitos
previdenciarios, pois, no caso de nulidade, a retroatividade implicaria na inexisténcia
do proprio ato administrativo de admissao, logo, seria como se o vinculo juridico
nunca tivesse existido. Contudo, conforme destaca Celso Antdénio Bandeira de Mello
(2020, p. 1223), os direitos previdenciarios devem ser resguardados, mesmo diante
da nulidade, em respeito aos principios da seguranca juridica e da protegcao social
dos trabalhadores. No mesmo sentido, Arruda Alvim (2011, p. 591-592) sustenta que
a Administragcdo tem o dever de anular seus atos inconstitucionais, mas que a
eficacia retroativa da nulidade encontra limite na boa-fé dos administrados,
especialmente para evitar lesdes a paz social e a estabilidade de situacgdes juridicas
consolidadas.

Além disso, conforme pontua Fernando Mendes de Almeida (2012, p. 882),
a anulagdo atinge apenas atos anulaveis e atua na ordem juridica, enquanto a

revogacao, por ser mais abrangente, pode alcangar tanto atos validos quanto
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invalidos, e incide também na ordem material, pois a analise € sobre uma analise
realizada pela Administracdo Publica da conveniéncia da continuidade do ato ou ndo,
o que reforga a necessidade de precisdo conceitual para se delimitar os efeitos da
nulidade sobre os vinculos previdenciarios ja consolidados.

Portanto, com isso, reforga-se o argumento de que a revogacao tardia de
atos nulos que produziram efeitos consolidados pode ndo apenas ser indbcua, mas
gerar inseguranga juridica quando utilizada como substituta da responsabilizagao
legitima dos gestores (ALMEIDA, 2012, p. 883). A compreens&o de que a revogagao
nao se presta a corregao de atos plenamente eficazes respalda a defesa da protecéo
aos direitos previdenciarios dos trabalhadores contratados irregularmente.

O debate sobre a nulidade de contratos de trabalho realizados sem concurso
publico, apds a prestacao do trabalho por meses ou anos, costuma ser conduzida a
partir de um discurso juridico rigido, fundamentado quase exclusivamente na
legalidade estrita e na ideia de que a Administracdo Publica deve zelar pela
moralidade, impessoalidade e observancia dos principios do artigo 37 da
Constituicdo Federal. Isso porque o artigo 37, em seu inciso IX, diz que as
contratagdes podem ocorrer em situagdes excepcionais, por tempo determinado,
desde que a lei estabeleca os casos de excepcionalidade. Entretanto, quando se
observa o cotidiano dos municipios brasileiros e as histérias concretas das pessoas
afetadas por essas contratacoes, € possivel perceber que a declaragao de nulidade,
tomada de forma isolada e abstrata, parece ignorar os impactos humanos que
decorrem dessa medida.

No papel, a nulidade do vinculo pode soar como mera consequéncia légica
da protecdo ao concurso publico; na realidade, porém, ela implica a interrupgao
abrupta de trajetérias profissionais, a perda de renda de familias inteiras e a negacgao
de direitos minimos a trabalhadores que exerceram suas funcbes de boa-fé. Essa
tensdo entre a defesa necessaria da legalidade e a protegéo social do trabalhador
compde um dos dilemas mais sensiveis do Direito Administrativo contemporéaneo,
especialmente quando o tema se projeta para as esferas trabalhista e previdenciaria.

Uma das situacdes que demandam aproveitamento de efeitos de atos
refutados inconstitucionais ou ilegais, foi a analise sobre as nulidades absolutas
decorrentes do entendimento do STF sobre a inconstitucionalidade em tese. O artigo

27 da Lei 9.868 de 10 de novembro de 1999, autorizou o STF a modular os efeitos
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de decisdo de inconstitucionalidade, restringindo os seu efeitos e que, dada a

importancia para este estudo, vale a transcrigao:

Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo
em vista razbes de seguranca juridica ou de excepcional interesse social,
podera o Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois tercos de seus
membros, restringir os efeitos daquela declaragao ou decidir que ela s6 tenha
eficacia a partir de seu transito em julgado ou de outro momento que venha
a ser fixado (BRASIL, 1999).

Isso foi, inclusive, 0 que aconteceu com numa das primeiras modulag¢des de
efeito promovidas pelo STF, no julgamento da Ag¢ao Direta de Inconstitucionalidade
(ADI) 3430, ajuizada na Corte contra a Lei Complementar capixaba 300/2004, que
permitia a contratacado temporaria de funcionarios para a area de saude, sem prever
limitativos ou explicar a razdo da excepcionalidade. O STF, em sede de controle
abstrato de constitucionalidade, estendeu a eficacia da lei por mais dois meses, para
dar o tempo para a realizagdo dos concursos publicos, ja que o pais enfrentava a
epidemia da gripe Influenza A, em 2009, e, também, para que a lei complementar
capixaba tivesse seu vicio sanado, ja que dispunha sobre a contratagdo de
servidores, em carater temporario, para atender a necessidade de excepcional

interesse publico da saude.

Se o STF declarasse que a lei é inconstitucional desde 0 momento em que
foi sancionada, ressaltou Lewandowski, os contratados temporarios — que
provavelmente prestaram seu servigo ao estado — seriam obrigados a
devolver tudo que receberam nesses anos de atividade. Para evitar isso, o
ministro sugeriu que a decisdo so tivesse efeito apds a publicacdo do
acoérdao do julgamento (BRASIL, STF, 2009).

E um flagrante caso em que a necessidade da continuidade do servico
publico precedeu as formalidades legais e por deve se sobrepor, ndo sendo aceitavel
que se interrompa direito essencial, sem o qual centenas de pessoas sem o devido
acesso a saude, em um momento de epidemia, poderiam morrer. Nesse caso, o
aproveitamento dos contratos foi medida que se impds, claramente em razédo da
sobreposi¢ao do direito fundamental a saude, mas sem prejuizo de apuragao das
responsabilidades daqueles que deram causa a ilegalidade.

Esses contratos, que permaneceram validos durante mais dois meses, apos
serem considerados amparados em uma lei complementar contraria ao texto
constitucional, € um bom exemplo de ato ilegal, mas que de efeito legal. Na origem,
a contratacdo ndo obedeceu a forma prevista constitucionalmente, contudo em razao

do exercicio de prevaléncia do interesse geral, a necessidade de continuidade do
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servigo publico deve preponderar a legalidade formal, permitindo que o ato, ainda
que nulo, gere efeitos dos quais se possa aproveitar

O objetivo, portanto, da autorizagdo expressa do legislativo, conferida ao
STF para a modulacéo dos efeitos da nulidade decorrente da inconstitucionalidade
foi o de garantir a seguranca juridica das relagdes, impedindo o descarte total de um
ato que afetou sobremaneira a vida do particular. A necessidade de convalidagao,
ainda que em parte, dos efeitos do ato declarado nulo ganha contornos de maior
relevancia quando em tela a protecdo dos direitos sociais, como € o caso do
previdenciario, ndo s6 assegurado no texto constitucional. A relevancia, portanto, do
direito em questdo, impede que futura e eventual declaragdo de
inconstitucionalidade, ndo importando se realizada em controle difuso ou
concentrado, tenha amplo e irrestrito efeito (OLIVEIRA; FERRER, 2017).

Como bem ensina o professor Alexandre Santos Aragao (2011, p. 64), é
preciso reconhecer que alguns atos ilegais, especialmente quando em confronto com
a boa-fé a seguranga juridica, muito embora ndo possam ser confirmados, podem
ter seus efeitos modulados para preservar os efeitos passados, impedindo perdas
que resultam em severos prejuizos ao terceiro em promog¢ao de enriquecimento sem
causa da Administracao Publica.

Nesse sentido, Diogo Figueiredo Moreira Neto (2014) trouxe importantes
contribuicdes, aduzindo que “os atos invalidos que contrariaram a lei no passado,
mas ndo chegaram a causar prejuizo ao interesse publico, ndo necessitam ser

anulados.” Afirmando, de modo assertivo, que:

Por se tratar de ato declaratério, a anulagdo atuara ex tunc, remontando a
origem do ato desfeito, abrangendo, em principio, todos os efeitos produzidos
e obstando a produgdo de quaisquer outros. A ressalva acima feita, em
principio, serve para lembrar que a regra classica, enunciada em absoluto —
0 que é nulo ndo produz efeitos (quod nullum est ab initio non potest tractu
temporis convalescere) — pode sofrer temperamentos em Direito
Administrativo diante de principios a serem ponderados, que definam
superiores interesses publicos éticos, tais como o da seguranga juridica, que
compreende a boa-fé e a confianga legitima dos administrados, ou o da paz
social (Moreira Neto, 2014, p. 227).

Portanto, ndo ha mais espago para a regra geral que dizia que o ato nulo
nao poderia, em qualquer hipotese, ter qualquer aproveitamento no ordenamento

juridico, mormente, ainda nas palavras de Moreira Neto (2014, p. 227):

Com mais forte razao, adite-se, os atos invalidos que contrariaram a lei no
passado, mas ndo chegaram a causar prejuizo ao interesse publico, ndo
necessitam ser anulados. Assim como é sua, a discrigao para, em confronto
com o dever de salvaguardar o interesse publico e a seguranca juridica
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anular atos administrativos ou abster-se de fazé-lo, a Administragéo
também a tem, para, ponderadamente, reduzir a extensdo dos efeitos
anulatérios, pela modulagao de suas decisdes, com vistas a poupar direitos
adquiridos a sombra da presuncao validade e evitar a inseguranga ou a
intranquilidade publica que possam advir da instabilidade nas relagdes
imperativas de subordinagao entre Estado e administrado. Essa alternativa
de ponderagao reconhecida a Administracdo, para anular ou deixar de
anular os seus proprios atos, ou para modular a sua decisdo nas
circunstancias aludidas, n&o infirma o principio da legalidade, sendo que o
harmoniza, equilibradamente, com os da finalidade publica e da seguranca
juridica, na prossecugéao da juridicidade em seu sentido mais amplo, ainda
porque a finalidade publica que a lei comete a Administragdo nao esgota o
género, bem mais extenso, do interesse publico.

Por 6bvio, essa ndo € uma premiagao ao ato ilegal sem qualquer lastro, mas
€ a preocupacado que emerge dos principios do direito, especialmente do direito
administrativo, que assegura ao terceiro de boa-fé a protegdo, inclusive, da
declaragéo de nulidade, quando este ndo concorreu com a ilegalidade.

Para o que interessa ao nosso estudo, no caso dos Contrato de Emprego
com a Administragcao Publica, partindo obviamente do palio da boa-fé do trabalhador,
o simples fato de o Ente Publico compor o contrato € suficiente para gerar uma
expectativa de legalidade e licitude a esse contrato, muito em decorréncia do
principio da confianga e da validade do atos administrativos. (MOREIRA NETO,
2014).

E por assim dizer, que em nome do principio da validade, que garante
legitimidade ao contrato administrativo, o trabalhador integrado ao servigo publico,
por essa espécie sui generis, nao sO tem a expectativa concreta de licitude da
relacdo, mas, por mera definicao legal, presumidamente esta forcado a confiar que
os atos da Administragao Publica sao integralmente validos.

E, ainda, essa presuncdo acompanha todo o contrato, ndo se desfazendo
até ulterior deliberacdo que resulte na declaragao da ilegalidade, que pode ocorrer
tanto por parte da propria Administragao Publica, no uso da autotutela ou poder de
policia, quanto pelo Poder Judiciario. Em qualquer dos casos, a legitimidade e
ilicitude do ato se preserva até sua perda por declaragdo (MOREIRA NETO, 2014)

Como se observa, a segurancga juridica € um megaprincipio do Direito, o
cimento das civilizagdes, que, entre outras importantes derivagdes relevantes
para o Direito Administrativo, informa particularmente o principio da confianca
legitima, o principio da boa-fé objetiva, o principio da coeréncia
administrativa, o instituto da presungao de validade dos atos do Poder Publico
e a teoria da evidéncia (MOREIRA NETO, 2014, p. 82).

Entretanto, nem sempre o aproveitamento do ato declarado nulo sera em

protecao a direito de terceiros contratantes com a Administracdo Publica, ele pode
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acontecer, também, em favor da prépria Administragcéo, impedindo prejuizo ou danos
publicos com a corregdo do ato refutado nula seja ainda maior do que sua
manutencdo. De outro prisma, equivale a dizer que aproveitar o ato nulo pode ser
economicamente mais viavel do que o seu esvaziamento para iniciar do zero outro
procedimento, que pode se revelar mais caro e mais moroso, colocando em risco a
continuidade de determinados servigos publicos.

A possibilidade de se convalidarem atos administrativos eivados de vicios
sanaveis encontra ressonancia no artigo 55 da Lei n°® 9.784/99, o qual preceitua que,
"em decisdo na qual se evidencie nao acarretarem lesao ao interesse publico nem
prejuizo a terceiros, os atos que apresentarem defeitos sanaveis poderdao ser
convalidados pela propria Administracdo." (BRASIL, 1999)

Na presente situagdo, almeja-se o aproveitamento de atos administrativos,
ainda que permeados por vicios de legalidade. A convalidagdo, sob essa
perspectiva, revela-se admissivel, desde que a macula existente ndo comprometa a
esséncia teleologica do ato, permitindo, destarte, a sua corregdo, a fim de
salvaguardar a seguranca juridica e a continuidade da atividade administrativa. Nos
casos em que nao subsista prejuizo a Administragdo Publica, ndo seria o caso de se
entender que a convalidagao nao é pertinente, ou até obrigatoria?

Afinal, em se tratando de pessoa admitida aos préstimos do Ente Publico
sem a devida observancia dos requisitos legais, os efeitos da nulidade ndo podem e
nem devem ser aplicados de modo irrestrito e automatico. A analise do caso concreto
exige o enfretamento de questdo como a) a boa-fé do trabalhador, b) o transcurso
do tempo, c¢) a seguranga juridica, d) a principio da confianga e legitimidade dos atos
administrativos e e) a vedagao ao enriquecimento sem causa da Administragédo
Publica.

A propria legislagdo, no seu critério de conveniéncia, nem sempre exige a
submissdo aos ditames legais para refutar a pessoa servidora publica. E o que
acontece no caso da Lei n. 8.429/92 — Lei de Improbidade Administrativa, que me
seu artigo 2° traz um conceito amplo de servidor publico para fins de
responsabilizacao, in verbis:

Art. 2° Para os efeitos desta Lei, consideram-se agente publico o agente
politico, o servidor publico e todo aquele que exerce, ainda que
transitoriamente ou sem remuneracéo, por eleicdo, nomeagéao, designagao,
contratagdo ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato,
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cargo, emprego ou funcdo nas entidades referidas no art. 1° desta Lei
(BRASIL, 1992).

Sob a perspectiva estritamente normativa, a nulidade pretende reparar a
violagdo ao principio do concurso publico e restaurar a higidez administrativa.
Contudo, ao reduzir o problema a esse unico eixo interpretativo, corre-se o risco de
transformar o Direito em instrumento de produgao de novas injusticas, sobretudo em
contextos nos quais a contratagao irregular ndo é fruto de ma-fé do trabalhador, mas
de escolhas administrativas estruturais.

Em muitos municipios, especialmente aqueles com baixa capacidade
técnica e limitagbes orgcamentarias, o concurso publico nao é realizado com a
frequéncia necessaria para atendimento da demanda de pessoal, o que faz proliferar
contratagdes temporarias para garantir a manutengao de servigos essenciais. Essa
realidade revela que a nulidade de contratos ja cumpridos, aplicada de forma
descontextualizada, pode desconsiderar o espag¢o entre o Direito que esta na
Constituigao e o pais que esta nas ruas.

Essa tensao se torna ainda mais visivel quando se observa que o trabalhador
contratado sem concurso publico, ainda que nao preencha o requisito formal exigido
pela Constituicdo, desempenha fungdes reais, essenciais e continuas no ambito da
Administracio.

Nao raro, esses trabalhadores atuam em areas como saude, educacao e
assisténcia social, estabelecendo vinculos com a comunidade usuaria dos servigos
publicos. A nulidade, ao ser declarada, nao desfaz a prestacdo laboral que ja
ocorreu, tampouco apaga a contribuicdo social que esse trabalhador ofereceu a
coletividade. Dai a necessidade de interpretar o instituto da nulidade nao apenas
como consequéncia juridica de uma irregularidade formal, mas como problema que
também demanda atencao sob a 6tica da dignidade da pessoa humana, da protecao
da confianga legitima e da vedacgao ao enriquecimento sem causa da Administragao
Publica.

Portanto, a ideia de que o trabalhador contratado sem concurso ndo pode
ser responsabilizado exclusivamente pelo vicio que contaminou sua contratagao
decorre do principio da protegdo da confianca legitima, que tem ganhado maior
relevo no Direito Administrativo, sobretudo apds a incorporacdo mais robusta do
principio seguranga juridica, e dos fundamentos do préprio Estado de Direito como

elementos estruturantes da atuagao estatal (CANOTILHO, 1999).
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A seguranca juridica busca proteger expectativas criadas de forma legitima
pelo cidad&do diante da conduta do Estado (MOREIRA NETO, 2014, p. 116). No
contexto das contratagdes irregulares, a confianga legitima se revela na expectativa
de continuidade do vinculo e no reconhecimento dos direitos basicos associados a
relagao de trabalho, especialmente quando o proprio poder publico tolerou, estimulou
ou se beneficiou da prestacao laboral durante anos.

A aplicacdo da nulidade de modo automatico, portanto, tende a ignorar que
o trabalhador, ao aceitar o vinculo, ndo detém poder de decisdo sobre a forma
juridica da contratagdo. Em muitos casos, trata-se da unica possibilidade concreta
de acesso ao trabalho e a renda em municipios de pequeno porte, onde a
Administracdo Publica é a principal empregadora e onde a realizagdo de concursos
€ rara ou insuficiente para atender a demanda por servigos publicos essenciais.
Exigir que o trabalhador recuse a contratagéo por auséncia de concurso publico seria
impor-lhe um 6nus desproporcional, desconectado da realidade social e econbémica
na qual esta inserido. A conduta regular do cidaddo, nesse cenario, consiste em
confiar na atuagao da Administracdo, que o chama ao servigo publico, determina
suas atividades, fiscaliza seu trabalho e l|he paga remuneragdo mensal,
estabelecendo, assim, uma relagdo de subordinagao e dependéncia direta.

A partir dessa realidade, o debate sobre a nulidade necessita ser
reinterpretado a luz do principio da dignidade da pessoa humana, que constitui
fundamento da Republica e ndo pode ser dissociado da atuacdo administrativa. A
dignidade é critério hermenéutico que deve orientar a solugcdo de conflitos quando

valores constitucionais colidem;

o reconhecimento da condigdo normativa da dignidade, assumindo feigao
de principio (e até mesmo como regra) constitucional fundamental, nao
afasta o seu papel como valor fundamental geral para toda a ordem juridica
(e ndo apenas para esta), mas, pelo contrario, outorga a este valor uma
maior pretensao de eficacia e efetividade. (SARLET, 2024, p. 209).

De um lado, esta a defesa da legalidade e da impessoalidade no acesso aos
cargos publicos; de outro, a prote¢do minima da pessoa que dedicou tempo, esforgo
e trabalho ao servigo publico, muitas vezes por longos periodos. Nao se trata de
relativizar o concurso publico, que permanece imprescindivel como mecanismo de
igualdade e moralidade administrativa, mas de reconhecer que a protecdo da
legalidade ndo pode resultar na negagédo absoluta de direitos quando o proprio

Estado contribuiu para a configuragao da irregularidade.
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Aqui, interessante fazer uma reflexao, utilizando a analise desenvolvida por
Yasser Gabriel (2023) quando, ao tratar da multiplicidade de regimes sancionadores
no Direito Administrativo para compreender o sistema brasileiro de controle dos atos
da Administracao Publica e a necessidade de proporcionalidade para a aplicacéo
das sang¢des possiveis. Isso pode ser analisado para tratar dos efeitos juridicos — e
humanos — da nulidade dos contratos temporarios. O autor demonstra que, no
ordenamento brasileiro, uma mesma irregularidade pode desencadear punicdes
simultaneas em distintas esferas — administrativa, de contas e judicial — ainda que
essas sangodes produzam efeitos materiais idénticos (como a restricao para contratar
com o poder publico ou a inabilitacdo para o exercicio de fungdes publicas). Dai
surge o nucleo de seu argumento: quando diferentes instancias sancionam o0 mesmo
fato com repercussdes equivalentes, o ordenamento exige uma harmonizagao dos
efeitos, sob pena de o individuo ser submetido a um énus desproporcional (Gabriel,
2023, p. 249-251).

Essa preocupagédo com a proporcionalidade, ndo se limita a literalidade da
LINDB (GABRIEL, 2023, p. 250). Trata-se de um mandamento constitucional voltado
a impedir que o poder punitivo estatal ultrapasse a medida necessaria e razoavel,
especialmente quando o sancionado € uma pessoa fisica, sem a protegcao
organizacional ou a fungdo social que o ordenamento reconhece as pessoas
juridicas. Como afirma, “a punicdo deve ser estritamente proporcional a conduta
praticada”, sendo inadmissivel que alguém “suporte énus mais pesado do que o
juridicamente adequado” (Gabriel, 2023, p. 251). A diretriz, formulada no contexto
das sangdes aplicadas a empresas e gestores, revela-se ainda mais relevante
quando se analisa o impacto concreto das nulidades administrativas impostas a
trabalhadores individuais, cujos vinculos precarios resultam de circunstancias
estruturais, e ndo de comportamento doloso ou oportunista.

Esse mesmo risco de despropor¢ao se manifesta quando a Administracao
declara a nulidade de contratos temporarios ja executados, especialmente em
municipios onde o concurso publico ndo é realizado com a regularidade necessaria
e onde o emprego publico é o principal acesso a renda formal. O trabalhador que
atuou de boa-fé, prestando servigo continuo em areas sensiveis como saude,
educacao e assisténcia social, ndo controlou as condigdes de sua contratacdo; ainda

assim, sofre sozinho os impactos materiais da invalidagao: perda imediata de renda,
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interrupcao previdenciaria, frustracdo de expectativa legitima e auséncia de qualquer
compensagao minima pela atividade desempenhada.

Assim como o fendmeno identificado por Gabriel (2023, p. 251) — a
sobreposicao silenciosa de sangdes equivalentes —, a nulidade aplicada de maneira
rigida pode transformar uma irregularidade formal em punicdo substancialmente
mais severa do que a Constituicdo admite, sobretudo quando recai sobre individuos
em posicéo de vulnerabilidade estrutural. A exigéncia de calibrar efeitos ndo afasta
a regra do concurso publico; apenas reafirma que o controle de legalidade, para ser
constitucionalmente valido, ndo pode ignorar a pessoa concreta nem as
consequéncias sociais que dai decorrem.

Por essa razdo, ao final deste capitulo, vale propor uma reflexdo que
antecede a analise previdenciaria a ser desenvolvida no capitulo seguinte: se o
Estado reconhece que houve trabalho, subordinagdo, pagamento de salarios e
prestacdo de servigos de interesse coletivo, seria coerente admitir apenas a nulidade
formal do vinculo, sem assegurar qualquer forma de prote¢cdo ao trabalhador? A
resposta a essa pergunta exige que se leve em conta ndo apenas a literalidade do
artigo 37 da Constituicdo, mas o conjunto do sistema constitucional, que busca
equilibrar legalidade com justica material. Essa reflexdo demonstra que a construgao
de solucbes adequadas para um Estado federativo como o brasileiro, passe,
também, pela compreensao da nulidade ndo como ponto de chegada, mas como
ponto de partida para a formulagdo de respostas juridicas mais completas e
humanas.

Essa perspectiva abre caminho para o capitulo seguinte, que analisara os
reflexos previdenciarios decorrentes da nulidade desses vinculos, explorando os
desafios enfrentados pelos trabalhadores para comprovagcao de tempo de
contribuicdo, as responsabilidades da Administragcdo Publica diante de descontos
nao repassados e a necessidade de solugdes jurisdicionais e administrativas que
impegcam que o trabalhador seja duplamente penalizado: primeiro, pela
irregularidade da contratacao; depois, pela negagao de direitos basicos decorrentes
do exercicio prolongado de atividade laboral em favor do Estado.

Essa pratica recorrente de invalidacdo de contratos de trabalho celebrados
sem concurso publico exige reflexdo mais aprofundada sobre a natureza juridica da

nulidade e seus desdobramentos. A doutrina distingue, com clareza, os conceitos de
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revogacao e anulagao: enquanto a primeira decorre de juizo de conveniéncia e
oportunidade, a segunda se refere a constatacéo de ilegalidade, tendo como efeito
tipico a extingédo retroativa do ato (GOFFI, 2012). Contudo, autores como Manoel
Ribeiro (2012) destacam que a decretagao da nulidade exige simetria formal com o
ato que se pretende invalidar, respeitando o principio da legalidade, mas também os
limites da forma administrativa.

A prépria Lei 14.133/2021, ao incorporar os principios da LINDB, exige da
Administracdo Publica a consideracdo das consequéncias praticas de suas
decisdes. Os artigos 147 a 150 da nova Lei de Licitagbes reforcam a légica do
controle consequencialista, indicando que a nulidade de contratos administrativos
deve observar a realidade fatica consolidada e a preservagao do interesse publico
(Lopes, 2023). Assim, a anulagdo de contratos sem concurso publico, embora
prevista constitucionalmente, nado pode ser aplicada de maneira dissociada dos
efeitos concretos causados aos trabalhadores, especialmente quando ha prestacao
efetiva de servigos e expectativa legitima de protegéo previdenciaria.

Esse entendimento também encontra respaldo na jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, que tem reconhecido, ainda que em decisdes restritivas,
que os servicos efetivamente prestados por contratados sem concurso publico
geram ao menos o direito ao recebimento de salarios e aos depdsitos no FGTS,
conforme reafirmado no RE 705140 (STF, 2024)'°. Embora a Corte limite os efeitos

10 RE 705140 - Orgdo julgador: Tribunal Pleno - Relator(a): Min. TEORI ZAVASCKI -
Julgamento: 28/08/2014 - Publicacdo: 05/11/2014

Ementa: CONSTITUCIONAL E TRABALHO. CONTRATACAO DE PESSOAL PELA
ADMINISTRACAO PUBLICA SEM CONCURSO. NULIDADE. EFEITOS JURIDICOS ADMISSIVEIS
EM RELACAO A EMPREGADOS: PAGAMENTO DE SALDO SALARIAL E LEVANTAMENTO DE
FGTS (RE 596.478 - REPERCUSSAO GERAL). INEXIGIBILIDADE DE OUTRAS VERBAS, MESMO
A TITULO INDENIZATORIO. 1. Conforme reiteradamente afirmado pelo Supremo Tribunal Federal,
a Constituicdo de 1988 reprova severamente as contratagdes de pessoal pela Administragdo Publica
sem a observancia das normas referentes a indispensabilidade da prévia aprovagdo em concurso
publico, cominando a sua nulidade e impondo sangdes a autoridade responsavel (CF, art. 37, § 2°).
2. No que se refere a empregados, essas contratagdes ilegitimas ndo geram quaisquer efeitos
juridicos validos, a ndo ser o direito a percep¢ao dos salarios referentes ao periodo trabalhado e, nos
termos do art. 19-A da Lei 8.036/90, ao levantamento dos depésitos efetuados no Fundo de Garantia
por Tempo de Servigo - FGTS. 3. Recurso extraordinario desprovido.

Tema 308 - Efeitos trabalhistas decorrentes de contratagédo pela Administragdo Publica de empregado
nao submetido a prévia aprovagdo em concurso publico.

Tese - A Constituicdo de 1988 comina de nulidade as contratagdes de pessoal pela Administragdo
Publica sem a observancia das normas referentes a indispensabilidade da prévia aprovagédo em
concurso publico (CF, art. 37, § 2°), ndo gerando, essas contratagbes, quaisquer efeitos juridicos
validos em relagdao aos empregados contratados, a ndo ser o direito a percepgdo dos salarios
referentes ao periodo trabalhado e, nos termos do art. 19-A da Lei 8.036/90, ao levantamento dos
depdsitos efetuados no Fundo de Garantia por Tempo de Servigo - FGTS.
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juridicos do vinculo, tal decisao revela o reconhecimento da existéncia de obrigagbes
minimas que ndo podem ser ignoradas, sob pena de enriquecimento sem causa da
Administracio.

Um contrato nulo, em termos técnicos, deve ser tratado como se nunca
tivesse existido, eliminando todos os seus efeitos juridicos. Isso significa que todos
os efeitos derivados desse contrato, em principio, sdo retroativamente anulados. No
entanto, na pratica, a nulidade contratual ndo implica necessariamente a devolugao
ao status quo ante, especialmente quando ha terceiros de boa-fé envolvidos, como
os trabalhadores que cumpriram suas obrigacbes sob um contrato anulado ou
considerado invalidado. A boa-fé dos trabalhadores, aliada a responsabilidade social
do Estado, impde a preservagao de seus direitos, garantindo a prote¢ao social como
um direito fundamental e inerente a dignidade humana.

Conforme destaca José dos Santos Carvalho Filho (2021, p. 178), a nulidade
de um contrato ndo pode ser utilizada para prejudicar os trabalhadores que, em
ultima analise, séo titulares de direitos constitucionais a seguridade social. A boa-fé
e a confianga legitima dos trabalhadores impdem limites a aplicagdo da nulidade,
sendo necessario preservar os efeitos previdenciarios decorrentes da relagao
laboral, ainda que formalmente viciada. Assim, a interpretacdo predominante tende
a assegurar a protecédo social, mesmo diante de um vicio insanavel que torne o
contrato nulo, protegendo o trabalhador de possiveis prejuizos.

O Superior Tribunal de Justica, por sua vez, também tem seguido uma linha
de protecéo dos direitos previdenciarios em casos de nulidade contratual. Em varias

decisdes'", o STJ tem aplicado o principio da boa-fé dos trabalhadores como

1 O entendimento de que a nulidade contratual ndo deve afastar, de forma automatica, os efeitos
previdenciarios encontra respaldo em diversas decisdes recentes. Em casos como o RR 8483201-
65.2016.5.05.0031, o Tribunal Superior do Trabalho reafirma que, embora a contratacdo sem
concurso publico seja nula a luz do art. 37, Il, da Constituicdo, ha limites para os efeitos dessa
nulidade, especialmente no tocante ao recolhimento de contribui¢des previdenciarias. O TST tem
reconhecido que os descontos realizados a titulo de previdéncia social, mas nao repassados ao INSS,
devem ser restituidos ao trabalhador, evitando enriquecimento indevido da Administracéo (TST, RR
1013142-01.2011.5.01.0012). Da mesma forma, decisées do STJ e de Tribunais de Justi¢ca estaduais
vém reforcando a aplica¢ao do principio da boa-fé e da confianga legitima, reconhecendo a existéncia
de efeitos juridicos decorrentes da prestagao de servigos, ainda que sob vinculo declarado nulo (TJ-
MG, AC 1.0671.12.001726-2/002; TJ-MA, AC 7946020138100115). Cf. TRIBUNAL SUPERIOR DO
TRABALHO. RR 8483201-65.2016.5.05.0031. Rel. Min. Alexandre de Souza Agra Belmonte, 32
Turma, julgado em 11 abr. 2018. Disponivel em: https://jurisprudencia.tst.jus.br. Acesso em: abr.
2025; RR 1013142-01.2011.5.01.0012. Rel. Min. Hugo Carlos Scheuermann, 12 Turma, julgado em
26 ago. 2015. Disponivel em: https://jurisprudencia.tst.jus.br. Acesso em: abr. 2025. Ver também:
TRIBUNAL DE JUSTICA DE MINAS GERAIS. Apelacao Civel n® 1.0671.12.001726-2/002. Rel. Des.
Eduardo Andrade, 82 Camara Civel, julgado em 6 fev. 2014. Disponivel em: https://tjimg.jus.br. Acesso
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fundamento para manter os efeitos previdenciarios, mesmo quando o contrato é
considerado nulo. Esse entendimento, que visa garantir a seguranga juridica e a
protecao social, reforca a importancia de uma interpretacao equilibrada da nulidade
contratual, levando em consideracio os direitos dos trabalhadores.

Assim, o capitulo dois desta dissertacao teve por finalidade situar o problema
identificado no capitulo anterior dentro do arcabougo tedrico, historico e normativo
do Direito Administrativo brasileiro. A analise dos modelos existentes para a
Administracdo Publica — patrimonialista, burocratico e gerencial — permitiu
compreender as permanéncias institucionais que explicam a recorréncia de
contratagdes irregulares de trabalhadores pela Administracdo Publica municipal,
especialmente em municipios de pequeno porte; pois tais praticas se inserem em
dindmicas estruturais marcadas pela fragilidade administrativa, pela personalizagao
das relagcbes de poder e pela centralidade do gestor publico na organizagdo do
trabalho estatal.

A discussdo dos principios constitucionais da legalidade, moralidade,
impessoalidade, eficiéncia e publicidade evidenciou que a nulidade dos contratos de
trabalho, que foram firmados em desconformidade com o art. 37, Il, da Constituicao
Federal, constitui instrumento importante de controle da atuagdo administrativa, mas
nao poderia exaurir a analise juridica dos efeitos produzidos por esses vinculos. Ao
contrario, a leitura constitucionalmente orientada desses principios revelou tensoes
entre a exigéncia de regularidade formal dos atos administrativos e a necessidade
de protecdo da segurancga juridica, da confianga legitima e da dignidade dos
trabalhadores que prestaram servigos efetivos a Administragdo Publica.

Nesse sentido, demonstrou-se que a aplicagcao automatica e indiferenciada
da nulidade, descolada do contexto fatico e social em que os contratos de trabalho
foram celebrados, pode gerar resultados materialmente injustos e incompativeis com
o Estado Democratico de Direito, principalmente quando atinge trabalhadores que,
de boa-fé, desempenharam suas fungdes sob um vinculo contratual posteriormente
declarado nulo, particularmente no que tange aos direitos previdenciarios, como sera

tratado no préximo capitulo.

em: abr. 2025; e TRIBUNAL DE JUSTICA DO MARANHAO. Apelagéo Civel n° 7946020138100115.
Rel. Des. Kleber Costa Carvalho, 22 Camara Civel, julgado em 23 mar. 2021. Disponivel em:
https://tjima.jus.br. Acesso em: abr. 2025.
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Capitulo 3 - IMPLICAGOES PREVIDENCIARIAS DAS NULIDADES
CONTRATUAIS SOB A PERSPECTIVA DO ESTADO DEMOCRATICO DE
DIREITO BRASILEIRO

A analise da protegdo previdenciaria nos casos de contratagdo irregular
exige um deslocamento cuidadoso entre dois planos distintos: de um lado, o plano
administrativo, no qual a Constituicdo impde a nulidade dos vinculos celebrados sem
concurso publico; de outro, o plano da seguridade social, que opera com ldgica
propria e nao depende da validade formal do contrato para produzir efeitos. Essa
dissociagdo nao é meramente técnica; ela expressa uma escolha constitucional
sobre 0 modo como o Estado deve proteger o trabalhador, mesmo quando ele
préprio foi responsavel pela irregularidade.

A experiéncia concreta dos municipios brasileiros, especialmente aqueles
com baixa capacidade institucional, evidencia que a contratagdo sem concurso nao
€ um fendbmeno isolado, mas parte de uma engrenagem que combina caréncia de
pessoal, instabilidade administrativa e auséncia de planejamento de médio prazo.
Como consequéncia, milhares de trabalhadores exercem fungdes permanentes sob
vinculos precarios, inseridos em estruturas que funcionam apesar — e nao por causa
— da arquitetura burocratica formal. A pergunta que se coloca é direta: como
compatibilizar a nulidade administrativa com a necessidade constitucional de garantir
protecao previdenciaria a quem efetivamente trabalhou?

A resposta ndo deveria ser buscada exclusivamente no Direito
Administrativo ou no Direito Previdenciario, porque embora sejam areas e ciéncias
autdbnomas, a realidade as atravessou, e ha uma situacdo complexa a ser avaliada
e reparada. Trata-se de uma zona de interagdo em que o regime juridico da nulidade,
a filiacdo obrigatéria ao Regime Geral e a jurisprudéncia constitucional dialogam,
limitam-se mutuamente e criam espacos de preservacao de direitos que ndo podem
ser ignorados. O ponto central — e que orienta todo este capitulo — é que a
invalidade administrativa do vinculo ndo tem o poder de desfazer a prestacgao laboral
nem de excluir a filiagao previdenciaria que nasce da atividade remunerada.

O trabalho, e ndo o contrato, € o fundamento juridico da protegao.
Portanto, este capitulo se organiza em trés movimentos complementares. Primeiro,

examina-se a logica constitucional da filiagdo obrigatéria, destacando sua autonomia



76

frente a regularidade do vinculo e os fundamentos que impedem a Administragao de
transferir ao trabalhador o custo de sua propria omiss&o. Em seguida, analisa-se o
Tema 308 do Supremo Tribunal Federal, identificando o que essa tese efetivamente
decide — e, sobretudo, o que ela nao decide — no campo previdenciario.

Por fim, pretende-se analisar como esses elementos se projetam sobre a
realidade de Conceigao do Coité, dialogando com o caso concreto e com as normas
constitucionais, evidenciando que é possivel corrigir irregularidades administrativas
sem comprometer direitos fundamentais. A partir dessa perspectiva, serao
examinadas, nos tépicos seguintes, as bases constitucionais da filiagao
previdenciaria, os limites dos precedentes jurisprudenciais e 0s mecanismos que

podem ser acionados para proteger os trabalhadores afetados.

3.1 O paradoxo juridico entre a corregao das irregularidades administrativas e

a protecao previdenciaria dos trabalhadores

A analise dos efeitos previdenciarios decorrentes da nulidade de contratos,
que tenham como uma das partes a Administracdo Publica, exige uma leitura
constitucional que ultrapasse o binbmio legalidade—invalidade previsto no art. 37,
e §2° da Constituicdo. A nulidade € consequéncia necessaria da auséncia de
concurso publico, mas ela ndo esgota o debate quando se passa ao campo da
seguridade social. Isso porque a declaracdo de invalidade atinge apenas o ato
administrativo que deu origem ao vinculo, mas nao apaga o fato juridico trabalho,
cuja existéncia concreta produz efeitos préprios no sistema previdenciario. A tenséo
entre a regra da investidura valida e a realidade laboral que transcorreu ao longo de
meses ou anos — sobretudo em Municipios de pequeno porte, como Concei¢ao do
Coité — evidencia que as irregularidades administrativas nao podem ser
transmutadas, automaticamente, em falta de acesso aos beneficios previdenciarios
— portanto, uma forma de sanc¢ao previdenciaria — contra o trabalhador.

Essa tensao é provinda especialmente da uma distingcdo fundamental que se
coloca entre a nulidade administrativa (que recai sobre a forma de ingresso desse
trabalhador, as fung¢des laborais que desempenha), e o direito previdenciario, que se
estrutura e fundamenta sobre a materialidade da atividade laboral, que funciona

como fato gerador da filiagcdo obrigatéria ao Regime Geral de Previdéncia Social
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(RGPS). Castro e Lazzari (2023, p. 69—70) observam que a Previdéncia Social opera
pela logica da solidariedade e da universalidade, devendo proteger “todos os que
contribuem para o sistema”, independentemente de formalidades administrativas
preexistentes. Desse modo, quando o trabalhador exerce suas fungdes, cumpre
jornadas e é remunerado, forma-se uma relagao previdenciaria objetiva, que nao se
desfaz pelo simples reconhecimento posterior de que o ingresso na Administragao
violou requisitos constitucionais.

Castro e Lazzari (2023, p. 74-75) recordam que a protecao social depende
do reconhecimento de vinculos concretos, e ndo apenas da regularidade estrita das
formas de contratacao, afinal, a Previdéncia Social se baseia, fundamentalmente, na
solidariedade entre os membros da sociedade, o que desloca o foco da validade
formal para a materialidade do trabalho prestado. Essa perspectiva permite
compreender que o exame dos efeitos previdenciarios demanda abordagem
sistematica, ancorada nos valores constitucionais de protegéo social, universalidade
e justica distributiva. Quando houve trabalho, remuneracdo e desconto
previdenciario, forma-se uma relagdo que produz efeitos juridicos tipicos da filiagao
obrigatéria. Afastar tais efeitos sob o argumento exclusivo da nulidade significaria
ignorar o dado mais relevante: o trabalho efetivamente prestado ao Estado.

A doutrina contemporanea tem insistido que o Direito Previdenciario possui
autonomia normativa e finalistica em relacédo ao Direito Administrativo. Franzoni
(2024, p. 12—14) sustenta que a protegao social ndo pode ser sacrificada em nome
de um formalismo que, ao desconsiderar a realidade das relacdes de trabalho,
reproduz estruturas de exclusao e fragilizacdo de direitos fundamentais. Sob essa
perspectiva, a filiagao previdenciaria do segurado obrigatério decorre do exercicio da
atividade, e nao da validade do contrato, de modo que irregularidades administrativas
nao podem ser convertidas em mecanismo de puni¢cdo estatal. A boa-fé do
trabalhador e a confianga legitima depositada na prépria atuagao estatal impdem
limites a aplicacdo automatica da nulidade, impedindo que ela opere como corte
retrospectivo que apaga contribuigdes reais ao sistema de seguridade. Esse
entendimento impede que a nulidade seja aplicada como um corte retrospectivo que
ignora a contribuicao efetiva do trabalhador ao sistema de seguridade. Comungando

de entendimento Marcelo Leonardo Tavares (2003, p. 75) assim ensina:

Vimos que a filiagdo do segurado obrigatério decorre do mero exercicio da
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atividade laboral, independentemente de inscrigdo e contribuigao;
enquanto, para o segurado facultativo, ela depende da inscricdo e do
pagamento da primeira contribuicdo. Sendo assim, mantém os segurados
obrigatérios a qualidade de filiados, ordinariamente, com a continuidade do
trabalho; ja o segurado facultativo, se estiver regularizado com as
contribuigbes. Afirma-se, portanto, que se o segurado obrigatério trabalhar
em qualquer atividade laboral prevista e acolhida pelo RGPS, mantera a
qualidade de filiado indefinidamente, mesmo se nao estiver inscrito ou
contribuindo (por esse motivo, permite-se o reconhecimento retroativo de
filiagdo, com o pagamento das contribuicbes em atraso, a qualquer tempo).
O mesmo nao se da para o facultativo, que tem a manutencgéao ordinaria da
qualidade de segurado vinculada ao regular pagamento da contribuigcéo.

A hermenéutica constitucional aplicavel ao tema reforga que os principios da
dignidade da pessoa humana, da seguranca juridica e da protegao social delimitam
os efeitos da nulidade sobre vinculos administrativos irregulares. O sistema
previdenciario foi concebido para garantir protecdo continua diante dos riscos
sociais, e essa finalidade nao pode ser frustrada por vicios administrativos que nao
sdo imputaveis ao trabalhador. O Superior Tribunal de Justica consolidou esse
entendimento ao afirmar que o fato gerador da previdéncia é a prestagao de servigos
remunerados, independentemente da validade do vinculo formal (REsp
1.230.957/RS, 2011). Assim, negar o reconhecimento do tempo de contribuigdo
equivaleria a permitir que o Estado se beneficiasse de sua prépria irregularidade,
transferindo ao trabalhador o énus integral de falhas estruturais da Administracgao.

O reconhecimento de que a prestagdo laboral constitui fato juridico
previdenciario tem sido reforcado pela trajetéria jurisprudencial das cortes
superiores. O Superior Tribunal de Justica tem entendimento segundo o qual a
filiacdo decorre diretamente da atividade remunerada, ainda que o contrato que |Ihe
deu origem seja invalido no plano administrativo’?. Essa leitura demonstra que a
protecao social ndo pode ser condicionada a forma juridica do ingresso, sobretudo
quando houve prestacao efetiva do servico, beneficio da Administracdo e desconto
previdenciario no contracheque do trabalhador. A dissociagdo entre validade
administrativa e protegéo previdenciaria, longe de representar flexibilizagdo indevida
da legalidade, decorre da prépria estrutura constitucional da seguridade.

A distingdo entre o regime juridico do vinculo administrativo e o regime
juridico da seguridade social também impede que a nulidade administrativa produza

efeitos automaticos no campo previdenciario. Enquanto a nulidade tem funcao

12 (STJ, REsp 1.351.150/SP, Rel. Min. Herman Benjamin, j. 14.05.2013; STJ, AgRg no REsp
1.230.957/RS, Rel. Min. Celso Limongi, j. 21.06.2011)
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corretiva voltada a Administragao, a protecao previdenciaria cumpre fungao protetiva
orientada pelo carater distributivo da seguridade. O sistema n&o se organiza para
sancionar trabalhadores, mas para assegurar cobertura diante de riscos sociais que
independem da regularidade formal da contratagcdo. Por essa razao, a invalidagao
do contrato n&o elimina a necessidade de reconhecer o tempo laborado como
elemento constitutivo da filiagdo obrigatoria, posicdo reforgada por doutrina
especializada que ressalta o carater universal e inclusivo do modelo brasileiro.

Nesse contexto, a atuagao estatal é determinante para a configuragao das
expectativas legitimas do trabalhador. A Administragdo, ao manter rotinas de
pagamento, controle de jornada, subordinagdo hierarquica e recolhimentos
consignados, produz aparéncia de regularidade que induz o trabalhador a acreditar
na legitimidade do vinculo. Ignorar esse conjunto de sinais estatais significaria
deslocar para o individuo a responsabilidade por vicios que ele ndo criou e que nao
possui meios para identificar. A literatura previdenciaria tem ressaltado que a
confianga legitima integra o nucleo essencial do sistema de protegdo social,
funcionando como limite material as solugdes que inviabilizem o acesso a prestacdes
previdenciarias em razao de falhas administrativas.

O Tribunal Superior do Trabalho, ao examinar casos em que houve desconto
previdenciario sem repasse, reiterou que o ente publico ndo pode se apropriar de
valores descontados do trabalhador, pois isso configuraria enriquecimento sem
causa, ao afirmar que a nulidade do contrato ndo exonera a Administracéo do dever
de recolher a contribuigao ou restituir o montante retido. Essa linha jurisprudencial
ilumina a compreensao de que a nulidade ndo opera como auséncia de relacdo de
trabalho, mas como vicio de origem cuja repercussao ndo pode recair sobre o
segurado obrigatério que efetivamente integrou a dindmica funcional estatal®3,

A compreensdo constitucional da filiagao obrigatéria evidencia que o
exercicio da atividade laboral, por si s6, aciona o regime de protec¢ao previdenciaria.
O modelo brasileiro ndo admite a existéncia de trabalho sem amparo previdenciario,
porque a seguridade foi concebida para funcionar como mecanismo de cobertura
continua dos riscos sociais. Essa logica, presente na construgdo doutrinaria

contemporanea, refor¢ca que o fato juridico relevante é a atividade desempenhada —

13 O julgamento do RR 8483201-65.2016.5.05.0031, relatado pelo Ministro Guilherme Caputo Bastos,
€ paradigmatico nesse sentido.
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e nao a validade formal do vinculo que a originou. Quando a Administragdo Publica
contrata irregularmente, mas mantém rotinas funcionais estaveis e procede a
descontos previdenciarios, ainda que de forma incompleta, produz-se relagao fatica
que nao pode ser ignorada sem desvirtuar a finalidade do sistema.

A andlise desse fendbmeno revela tensbes estruturais entre o formalismo
administrativo e a fungédo protetiva da previdéncia. Ao se examinar a trajetoria
histérica da protegéo social no Brasil observa que o Estado, mesmo em contextos
de precarizag&o, ndo pode renunciar ao dever de assegurar cobertura minima aos
trabalhadores inseridos em relagdes de dependéncia econdmica e subordinagao
(CRISTINO; CARVALHO, 2025, p. 4-6). Essa perspectiva evidencia que a nulidade
nao elimina a existéncia fatica da prestagcdo de servicos e tampouco autoriza
desconstituir a protecdo previdenciaria derivada dela. Ignorar esse dado material
seria permitir que a irregularidade administrativa se sobrepusesse ao objetivo
constitucional de reduzir vulnerabilidades e garantir seguranga social.

O que se abstrai, portanto, € que a nulidade contratual e a protegao
previdenciaria ndo operam no mesmo plano conceitual. A nulidade disciplina a
relagao juridico-administrativa; a previdéncia, por sua vez, tutela a relagao protetiva
derivada do trabalho. A distingao ontolégica entre esses dois campos justifica que o
vicio formal ndo extinga automaticamente os efeitos previdenciarios. A doutrina tem
reiterado que a Previdéncia Social, enquanto politica publica constitucionalmente
estruturada, ndo pode ser reduzida a um reflexo da legalidade administrativa,
exigindo interpretacdo orientada pela solidariedade, pela universalidade e pela
continuidade da cobertura, especialmente quando se trata de trabalhadores que
contribuiram para o sistema, ainda que por meio de descontos nido repassados
(CASTRO; LAZZARI, 2023, p. 69-74).

Essa leitura é reforgada por analises que destacam o carater publico e
essencial do regime de protecao social, concebido para assegurar amparo mesmo
em situagdes de irregularidade estatal. Nesse sentido, Julia Franzoni (2024, p. 12—
14) observa que sistemas juridicos que condicionam a efetividade dos direitos sociais
a perfeicdo das formas administrativas produzem cenarios de “direitos sem
garantias”, especialmente para grupos mais vulneraveis. Aplicada ao caso dos
vinculos nulos, essa reflexao demonstra que subordinar a protecao previdenciaria ao

cumprimento formal do concurso significaria deslocar para o trabalhador o 6nus
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integral da insuficiéncia estatal, contrariando a fungao distributiva da seguridade e o
principio constitucional da protegéo social continuada.

A discussao sobre a nulidade dos vinculos administrativos, portanto, ndo
pode se restringir ao plano abstrato da regularidade formal, especialmente quando
se observa que, na pratica, a prépria Administragao contribui para a consolidagao de
expectativas legitimas. Relagdes funcionais que se prolongam no tempo,
acompanhadas de remuneracdo, controle hierarquico, avaliacdo e descontos
previdenciarios, configuram um quadro de vinculagdo concreta que néo se desfaz
pela simples constatagao posterior do vicio de origem. A leitura constitucional da
seguridade exige que a analise da nulidade considere o contexto fatico, sob pena de
se permitir que trabalhadores fiquem a margem da protecéo social em razdo de
falhas estruturais que nao produziram.

A Constituicdo de 1988 reforga que o direito a previdéncia social € expressao
direta da dignidade humana e nao pode ser condicionado exclusivamente a forma
juridica do vinculo, mas sim a existéncia de atividade laboral que efetivamente tenha
sido desempenhada. Quando o texto constitucional vincula todo trabalho ao regime
previdenciario correspondente, cria-se uma imposi¢gdo que antecede a propria
validade do ato administrativo de contratagdo. Ignorar essa dimensao significaria
permitir que a irregularidade administrativa opere como obstaculo a realizagdo de
direitos sociais fundamentais, contrariando a ldégica protetiva que orienta a
seguridade.

Por essa razdo, a interpretacao constitucional da filiagdo previdenciaria
demanda reconhecer que a incidéncia da nulidade nao elimina a materialidade do
trabalho realizado, nem pode produzir efeitos retroativos capazes de suprimir a
cobertura dos riscos sociais decorrentes da atividade. A protecao social ndo existe
apenas para relagoes juridicamente perfeitas, mas, sobretudo, para situagdes que
expressam dependéncia econdmica, inser¢ao laboral e exposi¢ado a contingéncias
da vida. E nesse sentido que a andlise previdenciaria se distingue da ldgica
sancionatoria predominante no Direito Administrativo, assumindo funcéo reparadora
e distributiva.

Diante desse quadro, o subcapitulo seguinte examinara os efeitos
previdenciarios propriamente ditos dos vinculos nulos, aprofundando a distingédo

entre a nulidade administrativa e a preservagcao do tempo de servigo para fins de
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seguridade. A partir de uma leitura sistematica da Constituicdo, da jurisprudéncia e
da doutrina contemporanea, demonstra-se que o reconhecimento previdenciario nao
constitui excegcdo, mas consequéncia natural do trabalho efetivamente prestado.
Assim, o 3.2 aprofunda a analise sobre como a boa-fé, a seguranca juridica e a
vedacgao ao enriquecimento sem causa orientam solugdes que conciliam o regime
constitucional do concurso publico com a protecédo social a que o trabalhador tem

direito.

3.2 Andlise dos principais precedentes jurisprudenciais sobre nulidade

contratual e efeitos previdenciarios nos tribunais superiores

A Constituicdo de 1988, no seu artigo 37, impb6s a obrigatoriedade do
concurso publico como regra para investidura em cargo ou emprego publico,
reafirmando a centralidade da isonomia e da impessoalidade no provimento de
funcdes estatais. O Supremo Tribunal Federal consolidou entendimento nesse
sentido, ao afirmar que as contrata¢des realizadas a margem do concurso s&o nulas,
nao gerando direitos trabalhistas, com excegcdo do pagamento dos salarios
referentes ao periodo efetivamente trabalhado e do levantamento dos depdsitos do
Fundo de Garantia por Tempo de Servigo, conforme decisdo no RE 705140 (STF,
2014).

Essa orientagdo cumpriu um papel histérico na coibicdo de praticas
patrimonialistas e clientelistas ainda fortemente enraizadas no Brasil, sobretudo em
municipios de pequeno e médio porte, nos quais a distribuicdo de postos publicos
sempre foi moeda politica. Entretanto, a aplicacdo dessa nulidade de maneira
automatica e desvinculada das particularidades de cada caso tem produzido efeitos
colaterais que merecem atengao, especialmente para os trabalhadores que, embora
tenham ingressado de forma irregular, nao participaram das decisdes administrativas
que determinaram sua forma de contratacdo e que, muitas vezes, permaneceram
anos ou décadas servindo a coletividade.

O Supremo Tribunal Federal, no julgamento do Tema 308 da repercussao
geral, cujo leading case foi o RE 705140 (STF, 2014), buscou estabelecer um marco
para os efeitos da nulidade, limitando os direitos decorrentes do vinculo irregular a,

tdo somente, salarios e FGTS e fixou a tese de que a contratacdo de pessoal pela
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Administracdo Publica sem concurso publico, apés a Constituicdo de 1988, é nula,
somente gerando, em favor do contratado, o direito ao pagamento dos salarios
referentes ao periodo trabalhado e ao levantamento dos depdsitos de FGTS, como

pode se depreender da ementa do acdérdao (RE 705.140, Rel. Min. Teori Zavascki):

CONSTITUCIONAL E TRABALHO. CONTRATACAO DE PESSOAL PELA
ADMINISTRACAO PUBLICA SEM CONCURSO. NULIDADE. EFEITOS
JURIDICOS ADMISSIVEIS EM RELACAO AEMPREGADOS: PAGAMENTO
DE SALDO SALARIAL E LEVANTAMENTO DE FGTS (RE 596.478 -
REPERCUSSAO GERAL). INEXIGIBILIDADE DE OUTRAS VERBAS,
MESMO A TITULO INDENIZATORIO. 1. Conforme reiteradamente afirmado
pelo Supremo Tribunal Federal, a Constituicdo de 1988 reprova severamente
as contratacbes de pessoal pela Administracdo Publica sem a observancia
das normas referentes a indispensabilidade da prévia aprovagdo em
concurso publico, cominando a sua nulidade e impondo sangdes a autoridade
responsavel (CF, art. 37, § 2°). 2. No que se refere a empregados, essas
contratagdes ilegitimas ndo geram quaisquer efeitos juridicos validos, a ndo
ser o direito a percepgao dos salarios referentes ao periodo trabalhado e, nos
termos do art. 19-A da Lei 8.036/90, ao levantamento dos depdsitos
efetuados no Fundo de Garantia por Tempo de Servigo - FGTS. 3. Recurso
extraordinario desprovido.

E, nove anos apds a decisdo do tema 308 pelo STF, o TST em 2023 institui a

Sumula 363, que diz:

A contratagao de servidor publico, apés a CF/1988, sem prévia aprovagao em
concurso publico, encontra 6bice no respectivo art. 37, Il e §2°, somente lhe
conferindo direito ao pagamento da contraprestacdo pactuada [...] e dos
valores referentes aos depésitos do FGTS” (TST, Sumula 363).

Contudo, o Tribunal Superior do Trabalho reconheceu que a discussdo nao
se encerra na dimensdo trabalhista, especialmente quando ha descontos
previdenciarios realizados pelo ente publico ao longo do contrato sem o devido
recolhimento ao Instituto Nacional do Seguro Social. A jurisprudéncia trabalhista,
ainda que limitada pela orientacdo do STF, tem desempenhado papel relevante na
construcao desse equilibrio. Ao reconhecer a obrigagao de devolver ao trabalhador os
valores descontados a titulo de contribuicdo previdenciaria e ndo repassados ao INSS,
o Tribunal Superior do Trabalho reafirma que a nulidade ndo pode gerar vantagens
para o Estado em detrimento do individuo. A decisdo do TST evidencia que, mesmo
diante da nulidade, subsiste o dever estatal de respeitar a protecdo social do
trabalhador. Esse raciocinio pode e deve ser ampliado para outras dimensdes da
relacao juridica, especialmente no que se refere ao cOmputo do tempo de servigo para
fins previdenciarios.

A Turma Nacional de Uniformizagdo destacou, em julgamento posterior,

que o Tema 308 do STF examinou apenas os efeitos trabalhistas da contratacao
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nula, enfatizando que “o acérdao recorrido no RE 705.140 [...] examinou a questao
tdo somente a luz da legislagao laboral”, razdo pela qual a matéria previdenciaria
nao se encontra automaticamente solucionada por aquela tese geral e, como se
tratava do direito a percepgao de seguro desemprego, de empregado contratado por
empresa publica sem ter feito concurso, decidiu-se sobre o imperativo de uniformizar
a jurisprudéncia, ja que:

De um lado, a E. 12 Turma Recursal do Estado de Minas Gerais entendeu
que o contrato de trabalho, ainda que inexistente a aprovagao em concurso
publico, confere o direito a percepgao das parcelas do seguro-desemprego.
De outro, a E. Turma Recursal do Rio Grande do Sul firmou posigcdo em
sentido oposto, entendendo que o contrato de trabalho celebrado pela
Administragdo Publica sem a prévia aprovagao em concurso publico é nulo,
sendo devidos, ao seu término, apenas o saldo de salario e o levantamento
dos valores depositados no FGTS.

Nesta decisdo, o TST, para uniformizar a jurisprudéncia, reafirmou o
entendimento de que a Constituicdo de 1988 comina de nulidade as contratacdes de
pessoal pela Administragdo Publica sem a observancia das normas referentes a
indispensabilidade da prévia aprovagdo em concurso publico (CF, art. 37, § 2°), ndo
gerando, essas contratagcdes, quaisquer efeitos juridicos validos em relagdo aos
empregados contratados, 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
depdsitos efetuados no Fundo de Garantia por Tempo de Servigo — FGTS. E, portanto,
em juizo de adequacgao, conheceu e deu provimento ao pedido de uniformizagédo da
Unido, sugerindo revisdo da tese firmada no Tema 224 nos seguintes termos: “O
empregado celetista, cujo contrato com a Administragao Publica tenha sido declarado
nulo, em razao da auséncia de concurso publico ndo tem direito ao beneficio do
seguro-desemprego” (TNU, TST, 2023).

A analise da nulidade das contratagdes publicas, apos o julgamento do Tema
308, evidencia que o concurso publico permanece como regra constitucional
indispensavel, mas nao esgota todas as questdes juridicas envolvidas. A declaragéao
de nulidade, embora necessaria para resguardar a legalidade administrativa, mostra-
se insuficiente para resolver, por si sO, os efeitos previdenciarios decorrentes da
efetiva prestacao laboral. Diante disso, a compreensao contemporanea do problema
exige examinar, simultaneamente, a protecédo da confianca, a boa-fé do trabalhador

e a dimensao social do vinculo funcional.
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A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal delimitou parametros
relevantes ao reconhecer a nulidade sem prejuizo dos salarios e do FGTS; contudo,
a Corte ndo enfrentou de forma definitiva os desdobramentos previdenciarios dos
vinculos irregulares. A realidade demonstra que a prestagédo de servigos ao Estado
produz efeitos que transcendem o plano estritamente trabalhista, repercutindo na
protecdo social, na expectativa de continuidade do vinculo e na propria organizagéo
de vida do trabalhador. Assim, a aplicacdo automatica da nulidade, sem avaliagao
de seus impactos previdenciarios, conduz a criagao de novas desigualdades que nao
se harmonizam com os principios constitucionais.

Ademais, a propria atuagao administrativa costuma gerar essa “aparéncia de
legalidade”: emissdo de contracheques, descontos previdenciarios, submissao a
jornada e chefias, avaliagbes funcionais e permanéncia prolongada no exercicio das
fungdes. Esses elementos consolidam expectativas legitimas de validade minima do
vinculo, que ndo podem ser ignoradas quando se trata de mensurar os efeitos da
nulidade sobre os direitos previdenciarios.

E isso implica no que Julia Franzoni alerta (2024, p. 7), de que “direitos sem
garantias produzem a ilusdo de protecado, mas na pratica deixam o individuo exposto
a vulnerabilidades estruturais que o préprio Estado contribuiu para criar”. A
interpretacdo dos casos em questéo, portanto, deve(ria) considerar que a protegéo
da confianga e a seguranca juridica integram a moldura normativa essencial para a
adequada solucao do tema. Nesse sentido, Franzoni (2024, p. 13) destaca que os
direitos sociais, quando nao acompanhados de garantias institucionais, tornam-se
incapazes de alterar materialmente a condigdo dos sujeitos, reforgando
desigualdades ja existentes.

Nesse contexto, torna-se imprescindivel distinguir entre a nulidade enquanto
mecanismo de afirmacao da legalidade e seus efeitos sobre individuos que atuaram
de boa-fé. A responsabilizacdo pela contratagcdo irregular recai sobre a
Administracdo, ndo sobre o trabalhador. E exatamente essa perspectiva — a que
reconhece a relevancia da boa-fé, da consolidacdo dos vinculos pelo tempo e da
protecdo previdenciaria como nucleo de justica social — que orienta o
desenvolvimento do argumento que se segue. A partir desse ponto, passa-se a
exposicdo detalhada dos fundamentos jurisprudenciais, doutrinarios e

constitucionais que justificam a preservacao dos efeitos previdenciarios.
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Nesse sentido, importante a observacéo de J. J. GOMES CANOTILHO
(1998, p. 250):

Estes dois principios — seguranca juridica e protec¢ao da confianga — andam
estreitamente associados a ponto de alguns autores considerarem o
principio da protecgao de confianga como um subprincipio ou como uma
dimenséo especifica da segurancga juridica. Em geral, considera-se que a
seguranca juridica esta conexionada com elementos objectivos da ordem
juridica — garantia de estabilidade juridica, seguranca de orientagdo e
realizagdo do direito — enquanto a protec¢do da confianga se prende mais
com as componentes subjectivas da seguranga, designadamente a
calculabilidade e previsibilidade dos individuos em relagdo aos efeitos
juridicos dos actos dos poderes publicos. A seguranga e a protecgao da
confianga exigem, no fundo: (1) fiabilidade, clareza, racionalidade e
transparéncia dos actos do poder; (2) de forma que em relagao a eles o
cidadao veja garantida a seguranga nas suas disposi¢cdes pessoais e nos
efeitos juridicos dos seus préprios actos. Deduz-se ja que os postulados da
seguranga juridica e da protecgdo da confianga s&o exigiveis perante
‘qualquer acto’ de ‘qualquer poder’ — legislativo, executivo e judicial.

Nesse sentido, ao analisar casos analogos, o STF tem fixado suas atengoes,
prevalentemente, em pelo menos trés fatores, sendo eles: i) transcurso do tempo, de
modo a estabilizar a situagéo, conferindo legitima expectativa de validade do ato
administrativo e, portanto, compondo o patriménio do agente; ii) boa-fé do agente
contratado, que atuou em prol da Administragao Publica acreditando na legalidade e
validade de seu ato de admissao; iii) seguranca juridica, decorrente do principio da
confianga. Uma vez contratado, em exercicio efetivo da atividade, por longo decurso
de tempo, ha de se presumir que o trabalhador agiu em absoluta confianga na
Administracdo Publica, de quem se espera, ou precisa esperar, que as decisdes
tenham por base o corolario legal, fincado nos principios encartados no caput do
artigo 37 da Carta da Republica.

E o que se observa em alguns julgados'#, em que a divergéncia manifestada
pelo Ministro Gilmar Mendes prevaleceu, e merece ser reproduzida, nos Embargos
de Declaragédo dos Embargos de declaragcao no Mandado de Segurancga 27.673, de
2020 5

4 MS 28.059/DF, Rel. Min. CEZAR PELUSO — MS 28.060-MC/DF, Rel. Min. CELSO DE MELLO -
MS 28.064-MC/DF, Rel. Min. CARMEN LUCIA — MS 28.122-MC/DF, Rel. Min. CEZAR PELUSO — MS
28.123- -MC/DF, Rel. Min. CEZAR PELUSO - MS 28.430-MC/DF Rel. Min. JOAQUIM BARBOSA -
MS 29.177-MC/DF, Rel. Min. MARCO AURELIO — MS 29.180-MC/PE, Rel. Min. MARCO AURELIO,
dando destaque ao julgamento do EMB.DECL. NOS EMB.DECL. EM MANDADO DE SEGURANCA
27.673 DISTRITO FEDERAL. Ainda, no que se diz respeito as decisbdes referidas nesta nota de
rodapé, reconhece-se que um quadro-sintese poderia ajudar compreender melhor as decisbes
paradigmas, o que, também em nova pesquisa, sera objeto de estudo e maior aprofundamento.

5“0 Supremo, em vista de peculiaridades concretas de situagdes a priori inconstitucionais de
provimento de cargo por auséncia de submiss&do ao concurso publico, possui precedentes no sentido
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No entanto, entendo necessario acolher os embargos para reconhecer a
boa-fé dos embargantes e, assim, propor a modulacdo dos efeitos da
decisdo. Em diversas oportunidades ja me manifestei pela possibilidade de
mitigagdo dos efeitos de atos inconstitucionais em prol de razbes de
seguranga juridica. Em tais ocasides, ressaltei a necessidade da
comprovacdo da boa-fé daqueles que se beneficiaram da situagao
inconstitucional decorrente da duvida plausivel acerca da solugdo da
controvérsia (BRASIL, STF, MS 27.673/DF, 2015, p. 2).

A posigao divergente, ao reconhecer a impossibilidade de aplicagao
automatica e indiferenciada da nulidade, foi detalhada pelo Ministro Gilmar Mendes
em termos expressivos, ressaltando que a incidéncia mecanica do art. 37, §2°, nao
pode desconsiderar o tempo de servigo efetivamente prestado nem as expectativas
legitimas formadas ao longo de relagdes prolongadas com a Administragcdo. Como

registrado em seu voto:

Mostra-se indispensavel reconhecer que o decurso do tempo consolida
situagdes juridicas que ndao podem ser simplesmente esvaziadas por uma
leitura estritamente formalista da nulidade. A boa-fé dos trabalhadores,
muitos dos quais exerceram suas atividades por anos a fio, impede que a
decisao judicial produza efeitos desproporcionais ou incompativeis com a
ideia de protegdo da confianga. A aplicagdo cega da nulidade — sem
avaliagdo das circunstancias concretas e das legitimas expectativas dos
envolvidos — pode converter-se em instrumento de injustica, razao pela
qual se impde a modulagdo dos efeitos para resguardar situagdes
consolidadas, evitando a imposi¢cao de prejuizos excessivos a individuos
que nao deram causa a irregularidade (BRASIL, STF, MS 27.673/DF, 2015,

p. 2).

Esse trecho — raro na jurisprudéncia constitucional brasileira — abre caminho
para compreender que a nulidade, embora necessaria para coibir praticas
administrativas ilegais, possui limites materiais derivados dos préprios principios
constitucionais que fundamentam a ordem juridica.

Ao final de seu voto, concluiu que “Ante o exposto, divirjo da relatora e acolho

em parte os embargos de declaragao, tdo somente para reconhecer a boa-fé dos

da possibilidade de aplicagéo dos institutos da boa-fé e da seguranca juridica. Nesse pontual aspecto,
0 acordao recorrido se mostra convergente com aquele entendimento, a teor dos acérdaos a seguir
indicados provenientes de ambas as Turmas: Embargos de declaragdo nos embargos de declaragao
no mandado de segurancga. 2. Direito Administrativo. 3. Conselho Nacional de Justica. Desconstituigdo
dos atos de investidura de servidores do Tribunal de Justica do Estado de Goias. Nomeagoes
efetivadas apdés a Constituicido Federal de 1988, sem aprovagdo em concurso publico. 4.
Inaplicabilidade do prazo decadencial de 5 anos, previsto no art. 54 da Lei 9.784/1999. 5.
Possibilidade de mitigacdo dos efeitos de atos inconstitucionais em prol de razdes de seguranga
juridica. Atos de nomeagdo em cargos publicos sem a realizagdo de concurso publico foram
assinados por Presidente de Tribunal de Justiga ha mais de 20 anos. Boa-fé dos impetrantes. 6.
Proposta de modulagédo de efeitos acolhida. 7. Embargos de declaragdo acolhidos em parte, tao
somente para reconhecer a boa-fé dos embargantes e, assim, modular os efeitos da decisdo para
manter a validade dos atos inconstitucionais em relacédo a eles”. (EMB.DECL. NOS EMB.DECL. EM
MANDADO DE SEGURANCA 27.673. 22 turma. Rel. Min. Carmen Lucia, 10/10/2020).
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embargantes e, assim, modular os efeitos da decisdo para manter a validade dos
atos”. Na oportunidade, o STF, por meio da 22 Turma, se posicionou no sentido de
conferir necessaria modulagao aos efeitos da nulidade, como forma de amenizar os
impactos na vida dos 194 trabalhadores afetados pela decisdo do CNJ, que anulou
o ato do Tribunal de Justica do Estado de Goias de investidura nos cargos publicos.

Como assinalado pela divergéncia, a situagao enfrentada depois de 20 anos
nao poderia ser indiscriminada, afinal muitos daqueles trabalhadores ja haviam,
inclusive, se aposentado, enquanto outros estavam prestes a se aposentarem. O
duelo, portanto, entre a inconstitucionalidade e o caso pratico em exame resultou em
saida republicana, pelo caminho do meio, de modo que nem se convalidou a
totalidade do ato eivado de nulidade, mas também n&o se perdeu de vista as
legitimas expectativas dos trabalhadores, modulando-se os efeitos da decisao para,
reconhecendo a boa-fé dos trabalhadores, valida os atos pretéritos e impedir efeitos
futuros.

A logica apresentada na divergéncia evidencia que a nulidade, quando
aplicada sem consideragao das circunstancias concretas, pode resultar em injusticas
mais graves do que o proprio vicio que se busca corrigir. A adverténcia feita pelo
Ministro Gilmar Mendes, refor¢gada pelo Ministro Ricardo Lewandowisk, foi no sentido
de que:

No entanto, eu penso que o julgador ndo pode fechar os olhos para a
questao da justica no caso concreto. E, realmente, de 93 até os dias de
hoje, de certa maneira, essa situacéo se consolidou. A noticia trazida pelo
Ministro Gilmar Mendes de que muitos servidores ja se aposentaram e a
informagdo também de que outros servidores j& estariam adiantados na
idade, portanto, ja perto da aposentadoria, impossibilitados de encontrar
outra colocagdo, levam-me a acompanhar, com a devida vénia, o
posicionamento do Ministro Gilmar Mendes, e, ai, modular a nossa decisao
no sentido de... Vossa Exceléncia esta propondo que se mantenha o status
quo. E, depois, o Ministro Gilmar trouxe também um argumento que me
impressiona, quer dizer, o lapso temporal de cinco anos para o
desfazimento desse tipo de situagdes administrativas ja transcorreu. Anos
e anos depois, ndo se sabe por qué, essa matéria foi trazida a apreciagéo
do Conselho Nacional de Justica. Esse Conselho, entdo, resolve
retroativamente desfazer atos que, num primeiro momento, aparentavam
ser higidos do ponto de vista legal. Eu imagino que dificiilmente se pode
afastar a boa-fé de servidores que se submetem a um procedimento interno
qualquer sob, enfim, o beneplacito de um ato do proprio Presidente do
Tribunal em que trabalham. (BRASIL, STF, MS 27.673/DF, 2015, p. 30).

Ao trazer essa formulacao, a divergéncia reconheceu explicitamente que a

nulidade administrativa, embora deva ser declarada, nao pode recair com maior rigor
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sobre aquele que esteve numa posicao de vulnerabilidade e confiou na aparéncia de
legalidade conferida pelo proprio Estado.

Ademais, a adverténcia feita no julgamento evidencia que o fator temporal e
a boa-fé do trabalhador constituem elementos constitucionais indispensaveis na
analise dos efeitos da nulidade, sobretudo quando a decisao judicial incide sobre
vinculos que perduraram por anos sob legitimagcdo continua da propria

Administracdo. Como registrou o Ministro Gilmar Mendes:

A nulidade n&do pode ser manejada de modo a desconsiderar que, ao longo
dos anos, a Administracdo Publica legitimou, pela propria conduta, a
expectativa de continuidade do vinculo. Em tais situagdes, a protecao da
confianga, a proporcionalidade e a razoabilidade impdem que o Poder
Judiciario reconhega efeitos minimos, especialmente quando o
desfazimento puro e simples atinge individuos que jamais tiveram dominio
sobre a regularidade do ato administrativo (BRASIL, STF, MS 27.673/DF,
2015, p. 6).

Esse fundamento revela que a modulagdo dos efeitos nao representa
condescendéncia com a ilegalidade, mas instrumento constitucional de equilibrio,
evitando que a corregdo do vicio administrativo produza resultados injustos e
incompativeis com a protegao da confianga legitima e com a prépria légica do Estado
de Direito.

Nessa perspectiva, a doutrina e parte da jurisprudéncia tém defendido a
necessidade de se distinguir os efeitos da nulidade no plano trabalhista e no plano
previdenciario. Enquanto no primeiro topico (trabalhista) ha um entendimento mais
consolidado quanto as limitagdes impostas pelo STF, no segundo (previdenciario) a
discussao encontra-se em construgdo, uma vez que a auséncia de recolhimentos
previdenciarios ou a irregularidade na realizagdo desses recolhimentos impacta
diretamente o acesso do trabalhador a beneficios futuros.

A previdéncia social, como componente integrante da seguridade,
desempenha papel essencial na protegcédo contra riscos sociais ligados ao trabalho,
como doenga, incapacidade, maternidade, idade avangada e morte (ROCHA, 2011,
p. 12). Negar ao trabalhador contratado sem concurso publico o reconhecimento de
seu tempo de servigo para fins previdenciarios € ampliar a punicao daquele que ja
sofreu as consequéncias da irregularidade, criando um novo dano a partir de um
vinculo ja desfeito. A interpretagéo previdenciaria deve sempre privilegiar a prote¢ao
social, rejeitando leituras que esvaziem direitos sob fundamento meramente formal
(ROCHA, 2011, p. 15).
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Nesse contexto, a compreenséo rigida da nulidade ignora que o trabalho
prestado ao Estado € um fato juridico com consequéncias no plano da protegéo
social, consequéncias estas que nao se desfazem pelo simples reconhecimento da
nulidade. Nao é coerente admitir que o labor tenha existido para fins de remuneragéao
e FGTS, mas nao para fins de contribuigdo previdenciaria, especialmente quando
houve desconto no contracheque do trabalhador.

Trata-se de reconhecer que o Estado ndo pode se locupletar da prestagao
de servigo sem assegurar a contrapartida constitucional minima de protegéo social.
A vedacgao ao enriquecimento sem causa, principio presente tanto no Direito Civil
quanto no Direito Administrativo, incide de forma direta nessas situagdes. Caso
contrario, a irregularidade administrativa ndo apenas se perpetua, mas se traduz em
vantagem indevida para o ente publico.

A interpretacdo sistematica do ordenamento juridico, orientada pela
dignidade da pessoa humana e pelos principios da protecdo da confianca e da
seguranga juridica, conduz a uma leitura mais equilibrada da nulidade, capaz de
compatibilizar o respeito ao concurso publico com a protecdo dos trabalhadores.
Essa leitura ndo elimina o carater sancionatorio da nulidade, mas impede que ela
recaia com maior peso sobre quem se encontra em posi¢ao de vulnerabilidade. O
foco da sancédo deve se direcionar a Administragdo e aos agentes publicos
responsaveis pela contratagéo irregular, e ndo ao trabalhador que, ao longo de anos,
exerceu suas fungées com dedicacao, contribuindo para a manutencao de politicas
publicas essenciais.

Importa ressaltar, ainda, que essa discussao nao se limita ao campo tedrico.
A pratica revela que milhares de trabalhadores, apos terem seus contratos anulados,
enfrentam dificuldades expressivas para comprovar tempo de contribuicdo, acessar
beneficios previdenciarios e obter aposentadoria digna. Muitos desses
trabalhadores, sobretudo em municipios de menor porte, possuem baixa
escolaridade e limitado acesso a informacgdes sobre seus direitos, o que agrava ainda
mais a assimetria entre a Administragdo e o cidadao. Ignorar esse componente
humano significaria atribuir ao trabalhador a responsabilidade integral por um arranjo
institucional que ele n&o criou, ndo escolheu e ndo controla. Nesse ponto, convém

reforgcar com a ideia proposta por Augusto Meirinho, de que a “complexidade e a
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opacidade das normas previdenciarias criam barreiras quase intransponiveis para o
cidaddo comum,” aprofundando desigualdades.” (MEIRINHO, 2018, p. 816)

O Estado brasileiro, nestas circunstancias, opera com um grau elevado de
“opacidade institucional’, produzindo relagdes previdenciarias marcadas por
assimetria informacional e falta de transparéncia (MEIRINHO, 2018, p. 818). A
consequéncia € uma estrutura em que o proprio Estado “gera insegurancga juridica e
desprotecao social ao impor regras complexas que o trabalhador ndo tem condigbes
reais de acompanhar”, o que agrava desigualdades e dificulta o acesso efetivo a
direitos previdenciarios ja reconhecidos em tese.

A analise dessa realidade evidencia a necessidade de que o Direito
Administrativo, sem abandonar a defesa da legalidade e do concurso publico, seja
capaz de dialogar com a dimensao social dos vinculos de trabalho. A nulidade,
enquanto instrumento de corregcao de ilegalidades, ndo pode ser interpretada de
modo a produzir efeitos antagbnicos aos objetivos constitucionais de justi¢a social,
erradicacao da pobreza e promog¢ao do bem de todos. A propria praxis estatal
legitima, no plano social, a relagdo de trabalho, de modo que a ruptura abrupta e
retroativa desse vinculo, sob o argumento exclusivo da ilegalidade formal, pode
representar verdadeira violéncia institucional. Afinal, como lembram Eduardo Cristino
e Paulo Carvalho, “a protecado social € tensionada quando o Estado terceiriza ao
individuo os custos de sua propria desorganizagao institucional” (CRISTINO;
CARVALHO, 2025, p. 12).

A distingdo entre ilegalidade e imoralidade mostra-se importante nesse
debate. A contratacdo sem concurso publico €, sem duvida, juridicamente irregular,
mas isso nao significa que todo trabalhador contratado nessa condi¢ao tenha agido
de forma imoral ou com intuito de burlar a Constituicdo. Enquanto o vicio decorre da
conduta do gestor publico, a boa-fé traduz a expectativa legitima do individuo que
aceitou um trabalho oferecido pelo Estado, acreditando estar ingressando em um
vinculo valido. Essa dissociacdo entre conduta administrativa e conduta individual é
fundamental para evitar julgamentos generalistas que acabam por responsabilizar o
elo mais fraco da relacdo em vez de responsabilizar o agente publico que
efetivamente deu causa a irregularidade.

Nao se trata, portanto, de defender a regularizagdo automatica desses

vinculos ou de relativizar o concurso publico enquanto mecanismo republicano de
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acesso aos cargos estatais. A defesa do concurso permanece necessaria para
assegurar igualdade de oportunidades, mérito e impessoalidade.

O que se pensa ser compativel com os principios da seguridade social e
objetivos do Estado brasileiro € uma releitura dos efeitos da nulidade, de forma a
conciliar o principio da legalidade com outros valores constitucionais que também
orientam a atuagdo estatal. Em vez de aplicar a nulidade como solugdo unica,
abstrata e automatica, € possivel construir respostas mais sofisticadas, que
considerem o periodo efetivamente trabalhado, o grau de dependéncia econémica
do vinculo, a existéncia de descontos previdenciarios nao repassados, a boa-fé do
trabalhador e os impactos sociais da decisdo administrativa ou judicial que decretar
a nulidade, promovendo uma interpretacado que seja compativel com os principios da
dignidade humana e da justica social.

Por fim, é importante destacar que a discussdo sobre a nulidade das
contratagdes irregulares envolve nao apenas o passado, mas também o futuro das
politicas publicas. A forma como o Estado lida com os trabalhadores que serviram
em condig¢des irregulares reflete o tipo de Administragdo Publica que se pretende
construir. Uma Administragdo que reconhece apenas a legalidade, ignorando a
dimensao humana, tende a perpetuar distanciamentos entre o Estado e o cidadao,
produzindo inseguranga e desconfianga. Ao contrario, uma Administragdo que busca
reparar danos, reconhecer servigcos prestados e responsabilizar adequadamente
gestores, sem sacrificar a dignidade do trabalhador, fortalece a legitimidade do poder
publico e contribui para a construgao de relagdes institucionais mais justas.

A partir desse conjunto de premissas jurisprudenciais e doutrinarias,
evidencia-se que a compreensao da nulidade ndo pode restringir-se ao seu aspecto
estritamente formal. O reconhecimento de situagdes consolidadas pelo tempo, a
boa-fé do trabalhador e a prépria dindmica institucional que molda a relagao funcional
impdem uma leitura que considere o impacto concreto da decisdo administrativa
sobre a protegao social. E nesse panorama que se insere a necessidade de examinar
os efeitos previdenciarios de vinculos declarados nulos, especialmente quando a
prestacédo do servigo publico ocorreu de maneira continua e legitimada pela propria
atuacao estatal. E, nesse contexto, a protegao previdenciaria emerge como elemento

indispensavel para assegurar justi¢ca social.
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Para Julia Franzoni (2024, p. 12), negar efeitos previdenciarios ao
trabalhador contratado irregularmente significaria permitir que a nulidade se tornasse
instrumento de punigédo desproporcional, em desacordo com o papel da seguridade
social de protecao contra riscos sociais. A preservagao dos direitos previdenciarios
garante que a nulidade cumpra sua fungdo sem sacrificar a subsisténcia do
trabalhador. A promessa de direitos sociais, quando apartada das condicdes
concretas de sua realizagcdo, transforma-se em retdrica vazia que encobre a
precarizacao e desloca o 6nus para o proprio individuo.

Como observa Augusto Meirinho (2018, p. 815), “em muitos segmentos
laborais a informalidade, a precarizagdo dos vinculos e a auséncia de uma rede de
protecao tornam o trabalhador ainda mais dependente da atuacao estatal”’, de modo
que a reforma previdenciaria incide com intensidade desigual sobre diferentes
camadas sociais. E, para grande parte dos trabalhadores, “a instabilidade das
relacbes de trabalho, a baixa capacidade contributiva e a informalidade estrutural
inviabilizam o cumprimento das exigéncias contributivas do sistema” (MEIRINHO,
2018, p. 816). Assim, quando o proprio Estado contribui para a criagdo de vinculos
frageis ou irregulares, torna-se ainda mais grave exigir do trabalhador os 6nus
integrais de uma estrutura previdenciaria que pressupoe estabilidade e formalidade
que ndo existem na realidade empirica.

A jurisprudéncia do Tribunal Superior do Trabalho tem reforcado essa
abordagem ao determinar a restituicdo dos valores descontados e néo repassados
ao INSS. O entendimento do TST reconhece que a nulidade nao exonera o Estado
de suas obrigagdes contributivas e que o trabalhador, tendo arcado com os
descontos, ndo pode ser prejudicado pela inércia administrativa. A protegao
previdenciaria, portanto, € consequéncia natural da propria prestacao de servigos.
Como reforgo, o proprio Tribunal Superior do Trabalho afirma que “a declaracao
judicial de nulidade do contrato de trabalho com érgao publico, por auséncia de
concurso, nao afasta a obrigacéo de recolhimento das contribuigdes previdenciarias”
(TST, Agéncia de Noticias, 2019).

Neste sentido, € bom que se frise que o juiz convocado Ricardo Machado,
relator do caso, comentou que essa logica advém da prépria legislagdo previdenciaria
em vigor (arts. 43 e 44 da Lei n° 8212/91). “De outro modo ndo poderia ser, uma vez que
a Constituicao Federal (art. 195, I, a) impde a contribuicdo em virtude da prestagao de

servico, mesmo sem vinculo empregaticio. (AIRR 1059/2001-005-16-00.9).
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Além disso, o Superior Tribunal de Justica também tem afirmado a
necessidade de reconhecer os direitos previdenciarios decorrentes de vinculos
nulos. As decisbes da Corte, ao aplicarem os principios da boa-fé e da seguranga
juridica, reforcam a ideia de que o sistema de seguridade social deve proteger os
trabalhadores mesmo em situagdes de contratagao irregular, desde que comprovada
a atividade laboral e a atuacao de boa-fé.

A jurisprudéncia recente demonstra crescente sensibilidade para equilibrar a
rigidez do Direito Administrativo com as exigéncias materiais da seguridade social.
A aplicagdo automatica da nulidade tende a atingir trabalhadores em situagéao de
vulnerabilidade, sobretudo em municipios de pequeno porte, onde contratagdes
irregulares séo utilizadas como solugdo precaria para caréncias estruturais. Uma
analise sensivel ao contexto € imprescindivel.

A doutrina tem enfatizado que a atuacgéao estatal ndo pode desconsiderar os
efeitos concretos das decis6es administrativas sobre a vida dos trabalhadores. A
aparéncia de legalidade criada pela Administracédo induz o trabalhador a acreditar na
validade minima do vinculo. Romper esse vinculo sem preservar seus efeitos
previdenciarios compromete objetivos constitucionais como justica social,
erradicagcao da pobreza e promogao do bem de todos. E foi essa perspectiva que
levou a defesa da tese de que a contratagado irregular gera expectativas legitimas
que devem ser consideradas na aplicagao da nulidade. O intérprete deve(ria) buscar
conciliar legalidade e protecdo social, reconhecendo que o sistema juridico nao
admite solugdes automaticas que desconsiderem as consequéncias praticas da
decisao.

Essa conclusdo encontra amparo direto na dogmatica previdenciaria,
especialmente na formulagdo de Daniel Machado da Rocha, para quem “nossa
Constituicdo nao admite a existéncia de trabalho, publico ou privado, sem a
vinculagdo a um determinado regime de previdéncia” (ROCHA, 2015, p. 15). Tal
premissa evidencia que o trabalho prestado ao Estado — mesmo quando decorrente
de vinculo posteriormente declarado nulo — gera efeitos juridicos previdenciarios
obrigatorios, pois o constituinte vinculou o proprio exercicio laboral a protegcéo social.

A boa-fé dos trabalhadores € elemento central nesse debate, especialmente
quando se trata de contratos posteriormente declarados nulos. O trabalhador, ao

aceitar funcao ofertada pela Administracdo, presume a validade do ato estatal e
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cumpre suas obrigacbes acreditando estar resguardado juridicamente. Nao é
razoavel exigir que conhega as irregularidades administrativas que viciaram sua
contratagdo, de modo que sua boa-fé deve ser presumida e protegida. Afinal, como
observa Franzoni (2024), a mera formalizagcédo de direitos sem meios concretos de
efetivagdo produz um deslocamento simbdlico que mascara a incapacidade estatal
de assegurar protecdo social real.

Portanto, a aplicagdo do principio da boa-fé busca mitigar os efeitos
negativos da nulidade, preservando direitos previdenciarios essenciais. O
ordenamento juridico brasileiro reconhece que a nulidade n&o pode retroagir para
prejudicar terceiros de boa-fé, especialmente quando estdo envolvidos direitos de
natureza fundamental, como aqueles vinculados ao tempo de servico e as
contribuicdes previdenciarias. Assim, mesmo diante da nulidade, o trabalhador deve
ter preservada sua protec¢ao social.

Essa abordagem encontra reforgo na compreensdo de que a funcao
desenvolvimentista da atuacao estatal impde sensibilidade aos impactos sociais
decorrentes da nulidade. O Direito Administrativo, enquanto instrumento de
transformagao social, ndo pode operar de modo dissociado das desigualdades
historicas e estruturais que marcam o pais. A protegcéo social surge como resposta
as desigualdades estruturais produzidas pelo proprio Estado, e ndo pode ser
enfraquecida pelo formalismo (CRISTINO; CARVALHO, 2025, p. 19). A solugao
juridica deve harmonizar a busca pela legalidade com os principios da justiga social,
evitando a aplicagcado cega da nulidade em prejuizo do trabalhador.

A analise dessa realidade revela que milhares de trabalhadores enfrentam
dificuldades concretas para comprovar tempo de contribuicdo, acessar beneficios e
obter aposentadoria quando seus vinculos sao anulados. Muitos possuem baixa
escolaridade e limitado acesso a informacao, o que agrava a assimetria em relagao
ao Estado. Ignorar essa dimensao significa responsabilizar o trabalhador por um
arranjo institucional que ele nao criou nem controlou.

E, por isso, é essencial reconhecer que a nulidade contratual nao pode ser
aplicada de forma uniforme e descontextualizada. A solugao justa deve considerar a
efetiva prestacao de servicos, o tempo de duracao do vinculo, a boa-fé demonstrada

e a existéncia de descontos previdenciarios, ainda que nao repassados. A protecao
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da confianga exige preservagao minima dos efeitos previdenciarios, especialmente
quando o trabalhador organizou sua vida em torno daquela relagao.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, ao modular os efeitos em
julgados especificos, reforgou a nogao de que a nulidade ndo deve produzir danos
sociais superiores a propria irregularidade administrativa. A modulagdo preserva
situacdes estaveis, evita rupturas abruptas e impede que o Estado transfira suas
falhas ao trabalhador. Isso demonstra que a Administracdo deve ser
responsabilizada pela contratagao irregular, ao passo que o trabalhador precisa ter
assegurado o reconhecimento do tempo de servigo para fins previdenciarios. Essa
separagcao de responsabilidades impede que a nulidade se transforme em
mecanismo de agravamento da vulnerabilidade social.

Ao final, a hermenéutica sistematica do ordenamento juridico conduz a
conclusdo de que a nulidade nao pode afastar automaticamente os efeitos
previdenciarios decorrentes da prestacdo de servigos. E necessario reconhecer o
fato juridico trabalho e assegurar a protecdo social correspondente, em
conformidade com os principios da dignidade humana, da seguranga juridica e da
confianga legitima.

Assim, a analise do Tema 308 deve ser aplicada de maneira que preserve o
concurso publico como regra constitucional, mas igualmente garanta que a corregéao
da irregularidade nao produza novas injusticas. A nulidade deve cumprir sua fungao
institucional sem comprometer os direitos previdenciarios daqueles que atuaram de
boa-fé, permitindo uma leitura equilibrada que fortaleca a justica social e a
legitimidade da Administragéo Publica.

Diante desse conjunto de fundamentos, torna-se claro que a interpretagao
da nulidade contratual, no ambito do Tema 308, deve harmonizar o primado do
concurso publico com a necessidade constitucional de proteger o trabalhador que
prestou servigo de boa-fé. A preservacao dos efeitos previdenciarios nao representa
mitigagcao indevida da legalidade, mas sim a afirmacgdo de que o Estado n&o pode
transformar sua propria irregularidade em fonte de novas vulnerabilidades sociais.

Reconhecer o fato juridico trabalho e assegurar sua repercussao
previdenciaria € medida que concretiza a dignidade da pessoa humana, a seguranga
juridica e a confianga legitima, permitindo que o ordenamento juridico cumpra sua

fungdo de promover justica material sem renunciar a defesa das instituicdes
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republicanas. Essa compreensao abre caminho para o exame dos efeitos concretos
da filiagao obrigatoria ao RGPS e das alternativas de protegéo aplicaveis ao caso de

Conceigéo do Coite, o que sera desenvolvido no item seguinte.

3.3 Filiacao obrigatéria ao RGPS: efeitos concretos, prejuizos e caminhos

juridicos de protecao

A filiagcdo obrigatoria ao Regime Geral de Previdéncia Social decorre
diretamente do exercicio de atividade remunerada, independentemente da forma
juridica adotada pela Administracdo Publica. O art. 12, |, da Lei 8.212/1991
estabelece que os empregados sao segurados obrigatérios do sistema “ainda que o
vinculo seja considerado nulo.” Essa estrutura normativa evidencia que o fato
gerador da protecao previdenciaria é o trabalho realizado, e n&do a validade formal
do vinculo administrativo que o acompanha. Tal construcao é reforcada pelo art. 9°,
VII, do Decreto 3.048/1999, que reconhece como segurado obrigatério todo aquele
que presta servico de natureza urbana ou rural a pessoa juridica, mediante
remuneracgao. Assim, a filiagcao previdenciaria se opera por forca da materialidade da
relagéo laboral, e ndo pela regularidade do ato administrativo de admisséao.

A realidade observada em Conceigcao do Coité exemplifica de forma nitida
essa dissociacdo entre formalidade administrativa e obrigagdo previdenciaria.
Durante anos, sucessivas gestbes municipais contrataram trabalhadores sem
concurso publico, mantendo vinculos prolongados, com rotinas funcionais tipicas de
servidores efetivos. Esses trabalhadores cumpriam cargas horarias, exerciam
atividades permanentes e sofriam descontos previdenciarios nos contracheques,
sem que os recolhimentos fossem repassados ao INSS. Quando a Administracao
declarou a nulidade desses contratos, o fez de maneira abrupta, desconsiderando a
filiacao previdenciaria anteriormente constituida. A supresséo retroativa dos efeitos
previdenciarios ndo apenas ampliou o impacto da irregularidade administrativa,
como transferiu exclusivamente ao trabalhador o énus de uma omissao estatal
continuada.

A situacao revela um duplo prejuizo: primeiro, pelo ndo reconhecimento do
tempo de contribuicdo; segundo, pelo ndo repasse das contribuicdes descontadas.
A auséncia de repasse gera lacunas no histérico contributivo que impedem o acesso

a aposentadoria ou reduzem significativamente o valor dos beneficios futuros. Em
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muitos casos, como relatado nas entrevistas (realizadas com trabalhadores de
Conceigdo do Coité), a anulagdo do vinculo comprometeu projetos de vida,
interrompeu expectativas de aposentadoria e produziu inseguranga quanto ao futuro
laboral. O resultado € um quadro de vulnerabilidade social acentuada, que deveria
ser evitado pelo sistema de protegao social constitucionalmente instituido.

Para além do diagndstico, € necessario identificar caminhos juridicos
capazes de restabelecer, ao menos parcialmente, a protecao previdenciaria violada,
especialmente diante do comportamento que, segundo revelado nas entrevistas
realizadas, é reiterado, pouco e nada importando o grupo politico em gestao.

Segundo relatado pelos entrevistados, ndo ha esperancas de uma mudanca
efetiva de comportamento dos gestores publicos, diante de um comportamento que
dada a repetibilidade se sedimentou com “natural’, ganhando contornos de
legalidade, nao despertando qualquer sentimento de repulsa nos proprios
trabalhadores prejudicados. Os entrevistados comentaram que, antes deles, os que
ocuparam seus cargos foram contratados diretamente, ndo havendo razdo para
acreditar que os novos trabalhadores serdo admitidos de forma diversa.

O tom de naturalidade com que o ilicito administrativo é enfrentado gera a
percepcao de que os agentes publicos envolvidos na contratacdo sao indiferentes
aos males causados aos trabalhadores e que a falta de fiscalizagao coroa, por fim,
o ato eivado de vicio®.

O ordenamento juridico oferece instrumentos que podem ser acionados
individual ou coletivamente, sobretudo perante o Poder Judiciario. Em primeiro lugar,
€ possivel o reconhecimento judicial do tempo de servigo efetivamente prestado, com
base na comprovacao documental e testemunhal do trabalho desempenhado e dos

descontos realizados. Essa via se fundamenta no principio da primazia da realidade

6 Com esses argumentos fica ainda mais dificil defender um sistema que chancele a nulidade com
efeitos irrestritos. Ora, se o legislador n&o criou modalidade sui generis de trabalhador urbano, como
poderia a jurisprudéncia fazé-lo? Mais, essa situacéo posta se revela em verdadeira contradicdo com
0 que dispde o texto constitucional, na medida que afasta toda uma classe de trabalhador, de
propor¢des ainda desconhecida, da cobertura previdenciaria obrigatéria. Seria, em ultima analise, um
cobertor de irregularidade a proteger a Administracdo Publica de seus males feitos. Além disso, em
viés comparativo, seria inconcebivel, na iniciativa privada, um empregador se valer de sua propria
torpeza para se desvencilhar do 6nus decorrentes de seus vinculos trabalhistas, como pode a
Administragdo Publica fazé-lo? Nao estaria o Estado ainda mais obrigado ao cumprimento das
normas por ele editadas? Partindo-se, portanto, do pressuposto de que a filiagdo ao sistema
previdéncia ndo decorre da natureza do vinculo, mas do exercicio de atividade remunerada, a
resposta ao questionamento anterior deveria ser um SIM, e ndo ha opgdo que reste ao debate. A
equacgao parece ser simples: Trabalhador + Emprego + Salario = a filiagdo compulséria a um regime
de previdenciaria social.
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e na nogao de segurado obrigatorio, permitindo que o trabalhador averbe periodos
laborados ainda que nao haja recolhimento formal pelo ente publico.

Outro caminho é a indenizacéo substitutiva das contribuicées que nao foram
repassadas pela Administragido. A legislagao previdenciaria admite a regularizagao
de periodos pretéritos mediante indenizacao, permitindo que o segurado complete o
tempo necessario para obtencao de beneficios. Todavia, em casos como o de Coite,
em que houve desconto direto da remuneragao, a responsabilizacdo do ente publico
torna-se imperativa. A jurisprudéncia trabalhista tem reconhecido que o Estado nao
pode se apropriar de valores descontados sem repasse, sob pena de enriquecimento
sem causa. Assim, cabe ao ente publico restituir ou regularizar o periodo, evitando
que a irregularidade administrativa produza efeitos irreparaveis, entretanto, séo
rarissimos 0s casos que chegam a analise do Judiciario.

Ha ainda a via da responsabilizacdo civil do municipio pela omisséo
contributiva. Quando o trabalhador comprova o dano previdenciario decorrente do
nao recolhimento das contribuicbes — sobretudo quando houve desconto —,
emerge o dever estatal de reparar o prejuizo. Esse entendimento deriva da
responsabilidade objetiva da Administragao, prevista no art. 37, §6°, da Constituicao,
e encontra respaldo na jurisprudéncia que reconhece a necessidade de
responsabilizacdo quando o poder publico compromete direitos fundamentais por
sua propria negligéncia.

Essas alternativas ndo sédo excludentes e, diante da complexidade das
situagdes vivenciadas em Conceicao do Coité, frequentemente demandarao atuagao
simultanea. A tutela do tempo de contribuigcdo exige articulagdo entre principios
previdenciarios, normas administrativas e instrumentos de controle judicial.
Prevalece, nesses casos, a compreensdo de que a nulidade administrativa nao
desfaz a existéncia concreta do trabalho, nem impede que o periodo seja
considerado para fins de protecdo social. A filiagao previdenciaria deveria ser
reconhecida como consequéncia direta da atividade exercida, entretanto, ndo é o
que se observa na pratica.

A analise empirica das entrevistas e coletas de dados realizada em
Conceigao do Coité-BA confirma a dimensao humana desse debate, pois os relatos
colhidos nas entrevistas revelam um padrdo de perplexidade e sofrimento entre

aqueles que tiveram seus contratos anulados: relataram desconhecimento sobre o
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significado da nulidade, incerteza quanto a perda de tempo previdenciario e
apreensdo diante da possibilidade de nao alcangar os requisitos minimos para
aposentadoria. O ponto comum entre os relatos € a auséncia de informagao
adequada ao longo dos anos e a subita percepgao de que a relagdo mantida com o
Estado nao produziu os efeitos previdenciarios que imaginavam estar assegurados.
Essa lacuna informacional agravou os impactos da nulidade, convertendo um vicio
administrativo em fator de descontinuidade de trajetorias profissionais e
previdenciarias.

Nesse contexto, o estudo de caso de Conceicdo do Coité evidencia a
distancia existente entre a filiagdo previdenciaria como categoria juridica e sua
efetivacéo no cotidiano institucional, bem como do entrelagamento dos principios da
seguridade social como um todo. A analise dos dados empiricos, normativos e
jurisprudenciais foi conduzida de forma integrada e interpretativa, buscando
identificar padrdes, convergéncias e limites explicativos, sem pretensdo de
exaustividade, mas com foco na construcdo de uma compreensdo tedrica
consistente dos efeitos previdenciarios da nulidade dos contratos de trabalho com a
Administragcédo Publica.

A protegao, conferida pelo RGPS, pressupbde a consideragao do trabalho
efetivamente desempenhado, mas a auséncia de repasses e a aplicacao automatica
da nulidade administrativa demonstram a fragilidade da rede de protegdo quando o
Estado (ele préprio) deixa de cumprir seus deveres contributivos. As entrevistas
realizadas mostram que a perda do tempo de contribuicdo ndo é apenas um
problema técnico, mas um fator de desestabilizagédo social, atingindo de modo direto
a seguranga econdmica e emocional dos trabalhadores.

O reconhecimento dessas falhas e a adogcao de caminhos juridicos capazes
de recompor a protegao violada revelam-se fundamentais para restabelecer a
coeréncia entre o desenho constitucional da seguridade social e sua aplicagéo
pratica.

Por fim, convém explicitar que o capitulo final dessa dissertacao se
concentrou na analise dos efeitos previdenciarios decorrentes da declaragcao de
nulidade dos contratos de trabalho firmados com a Administracdo Publica,
deslocando o eixo da discussao da validade formal do vinculo para a relacao entre

trabalho efetivamente prestado e filiagdo ao Regime Geral de Previdéncia Social. A
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partir da jurisprudéncia dos tribunais superiores sobre o assunto, em especial do
Supremo Tribunal Federal, evidencia-se que o reconhecimento de que a nulidade do
contrato ndo impede, por si sO, a producdo de efeitos previdenciarios quando
demonstrada a prestagao laboral e a boa-fé do trabalhador.

E possivel identificar a dissociacéo entre o regime juridico-administrativo da
da origem das contratagdes de trabalhadores e a finalidade protetiva do Direito
Previdenciario, que se fundamenta na condigdo material de segurado e na efetiva
contribuicdo decorrente do trabalho prestado. Nesse sentido, o capitulo procurou
demonstrar que a filiagdo previdenciaria ndo se subordina a validade do vinculo
administrativo, mas decorre da realidade fatica da relagdo de trabalho, impondo
limites a aplicagao irrestrita da nulidade administrativa quando esta resulta na
supressao de direitos sociais constitucionalmente assegurados.

Dessa forma, a interpretacao constitucionalmente orientada da nulidade dos
contratos de trabalho com a Administracdo Publica exige a preservacao dos efeitos
previdenciarios decorrentes da prestacdo laboral, especialmente em relagdo a

trabalhadores de boa-fé.
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CONSIDERAGOES FINAIS

A presente dissertagdo analisou os impactos previdenciarios decorrentes da
nulidade dos contratos firmados entre trabalhadores e a Administracdo Publica.
Estudo realizado pelo Instituto de Pesquisa Econbmica Aplicada, em 2020,
identificou que muitos dos municipios brasileiros com menos de 50 mil habitantes
enfrentam dificuldades para manter quadros técnicos por meio de concurso publico,
o que favorece a proliferagao de contratagcdes informais e compromete a formalidade
nas relagdes de trabalho no setor publico local.

A pesquisa teve como ponto de partida a experiéncia profissional do autor,
que, em 2012, assumiu a Procuradoria Trabalhista do municipio de Conceicdo do
Coité, na Bahia, e, paralelamente, atuou na pasta trabalhista do municipio de Araci.
A partir dessa vivéncia, foi possivel observar um numero expressivo de acgdes
trabalhistas ajuizadas contra esses entes municipais, notadamente envolvendo a
nulidade de vinculos firmados sem a observancia da exigéncia constitucional de
concurso publico.

A recorréncia dessas contratagdes revelou uma pratica institucionalizada em
pequenas administragdes municipais: o ingresso no servigo publico ocorria sem
processo seletivo, mesmo que simplificado. Os contratos, em geral informais, eram
celebrados com trabalhadores em condicbes de vulnerabilidade, com baixa
escolaridade, remuneragao préxima ao salario-minimo e nenhum controle sobre as
decisbes administrativas. A posterior declaragdo de nulidade desses vinculos,
fundamentada no artigo 37, Il, da Constituicido Federal e reafirmada pela
jurisprudéncia consolidada na Sumula 363 do Tribunal Superior do Trabalho, reduzia
os efeitos juridicos a contraprestacdo pactuada e ao recolhimento do FGTS,
excluindo outros direitos, inclusive de natureza previdenciaria.

Esses trabalhadores, em sua maioria contratados de boa-fé, passaram anos
prestando servigos publicos, amparados pela legitima expectativa de que seus
vinculos seriam reconhecidos e de que a Administracdo Publica cumpriria com os
encargos legais decorrentes, especialmente os previdenciarios. A confianca
depositada no Estado, enquanto ente responsavel pela formalizacéo e recolhimento
das contribuigbes, fundamenta o principio da confianga legitima, que deve ser

considerado no exame das consequéncias juridicas da nulidade contratual. Sem que
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Ihes fosse assegurado o reconhecimento do tempo de servigo para fins de
aposentadoria, tampouco o0 acesso a outros beneficios previdenciarios, muitos foram
compelidos a recorrer a beneficios assistenciais do Estado, como o BPC,
demonstrando os efeitos econdmicos e sociais da decisdao administrativa e judicial
sobre suas vidas e de suas familias.

Ao olhar o percurso das contratacbes em Conceicdo do Coité, o que se
revela ndo é apenas uma série de planilhas ou vinculos administrativos. E um retrato
de como o emprego publico, em muitos municipios pequenos, tornou-se o centro de
gravidade da vida social. Quando o Estado é praticamente o unico empregador
formal, qualquer decisao administrativa — uma nomeagao, uma exoneragao ou uma
anulacao de contrato — deixa de ser apenas um ato burocratico e passa a afetar
diretamente o cotidiano das familias, sua seguran¢a material e até a forma como
cada pessoa se sente pertencente a cidade.

A analise empirica, tedrica e jurisprudencial desenvolvida ao longo do
trabalho permite afirmar que a hipdtese inicialmente formulada foi confirmada, no
sentido de que a aplicacdo automatica da nulidade dos contratos de trabalho com a
Administracdo Publica municipal tem produzido efeitos previdenciarios
desproporcionais sobre trabalhadores de boa-fé.

Nesse contexto, a legalidade, quando aplicada de modo rigido, corre o risco
de se afastar da propria nogao de justica que deveria sustentar. Corrigir um vicio
formal pode significar, na pratica, retirar o sustento de alguém que trabalhou por anos
com dedicagdo, mesmo sem 0 amparo de um concurso publico. Ha, portanto, um
conflito ético latente entre a necessidade de respeitar o principio da legalidade e o
dever de proteger a dignidade de quem foi inserido nesse sistema precario néo por
escolha, mas por falta dela.

O caso de Conceicao do Coité expde, claramente, uma ferida que é comum
a tantos outros municipios brasileiros: a dificuldade de equilibrar a norma e a vida. E
talvez o que esse estudo mais evidencie seja justamente isso — que a discussao
sobre vinculos nulos e efeitos previdenciarios ndo € apenas juridica, mas
profundamente humana, porque envolve o destino de pessoas reais, que se
tornaram, sem perceber, parte de uma engrenagem fragil, onde o que deveria ser

excegao virou regra e onde a precariedade se confunde com normalidade.
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Em geral, esses contratos foram celebrados sem qualquer planejamento
orgcamentario, sem controle juridico e com rotatividade elevada. Trabalhadores
contratados por periodos sucessivos de 6 meses ou 1 ano e alguns chegaram a
permanecer por quase uma década na fung¢ao, porém nao acumularam o tempo de
servigo, pois nao houve a formalizacdo de vinculos previdenciarios adequados.
Mesmo profissionais com formagao técnica ou superior, como médicos, enfermeiros,
assistentes sociais, motoristas e professores, se encontravam submetidos a vinculos
juridicamente frageis, muitas vezes com pagamento por recibo ou folha avulsa, sem
recolhimento de INSS.

A declaragao de nulidade desses contratos, em regra feita judicialmente por
ocasiao das acgdes trabalhistas propostas apds o encerramento dos vinculos,
culminava na exclusao do trabalhador do sistema previdenciario formal, mesmo nos
casos em que houve efetivo desconto em folha. Essa realidade motivou a elaboragao
da presente pesquisa, cujo objetivo é discutir, a partir de um caso concreto, as
possibilidades juridicas de reconhecimento dos direitos previdenciarios em situagdes
de nulidade contratual, tomando como ponto de partida ndo apenas a legislagéo e a
jurisprudéncia, mas também os efeitos concretos dessas decisdes sobre a vida dos
trabalhadores.

Essa realidade demonstra que a nulidade de contratos, embora prevista
como instrumento de regularizagao da legalidade administrativa, quando aplicada de
forma inflexivel, produz efeitos desproporcionais sobre sujeitos sociais que nao
participaram da decisao irregular. Ainda que o sistema juridico preveja a anulagao
de atos praticados em desconformidade com os principios constitucionais da
legalidade e impessoalidade, o problema se agrava quando as consequéncias desse
controle de legalidade recaem sobre quem agiu em legitima confianga na
Administracéo Publica.

No caso de Conceicdo do Coité, a Prefeitura e o INSS figuram como
principais fontes pagadoras, o que evidencia o papel central do poder publico na
economia local. A exclusao de trabalhadores de vinculos formais, por consequéncia,
nao se limita a esfera juridica individual, mas produz impactos econémicos e sociais
mais amplos, afetando diretamente a estabilidade comunitaria. Esse paradoxo —
entre a necessidade de corregcdo dos vicios administrativos e a responsabilidade

estatal diante das expectativas legitimas criadas — evidencia a necessidade de
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analise critica sobre os limites materiais da nulidade contratual, especialmente em
sua intersecgao com os direitos previdenciarios.

O estudo de caso de Conceig¢ao do Coité, trazido no capitulo um, mostrou uma
contradicao central no funcionamento das administragdes municipais brasileiras de
pequeno porte: a busca pela corregdo formal das irregularidades contratuais, por
meio da declaragéo de nulidade dos vinculos, frequentemente resulta em injusticas
sociais e previdenciarias, atingindo trabalhadores que agiram de boa-fé e confiaram
na legalidade de seus contratos. Trata-se, como se observa, de uma realidade que
ultrapassa a dimensao administrativa, alcangando o campo ético e social, ao revelar
como o rigor da legalidade, aplicado sem mediac&o de critérios de proporcionalidade
e justica social, pode contribuir para perpetuar a desigualdade e a inseguranca entre
aqueles que sustentam, cotidianamente, o funcionamento do servico publico
municipal.

Ainda dentro da etapa empirica da pesquisa, que foi desenvolvida por meio
de duas entrevistas com trabalhadores que tiveram seus contratos declarados nulos,
buscou-se compreender os impactos pessoais, familiares e econémicos enfrentados
apods a perda do vinculo. Foram selecionados casos emblematicos junto a Vara do
Trabalho local, que trouxeram a dimensdo humana e sob a perspectiva de sujeitos
atingidos pelos efeitos do problema juridico analisado. Tais entrevistas permitiram
captar a percepcao dos trabalhadores quanto a relagado estabelecida com o poder
publico, a confianga depositada na Administracdo e a sensacdo de desamparo
juridico apo6s a declaragdo de nulidade. Reconhece-se, contudo, que a pesquisa
empirica apresenta limitagcdo quanto a extensdo da amostra, composta por nimero
reduzido de entrevistas, o que ndo compromete a validade qualitativa dos achados,
mas indica a necessidade de aprofundamento futuro por meio de estudos com maior
amplitude empirica.

Complementariamente, a dissertagao realizou um exame tedrico-juridico dos
fundamentos da nulidade no Direito Administrativo, em dialogo com a jurisprudéncia
consolidada e com autores que problematizam a aplicagao inflexivel da legalidade
formal. A analise da jurisprudéncia permitiu identificar linhas de entendimento,
divergéncias interpretativas e, sobretudo, as repercussodes praticas dessas decisdes.

Ao longo da pesquisa, destacou-se a importancia de se considerar os

principios da boa-fé, da confianga legitima e da funcdo social do Direito como
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limitadores da aplicagdo automatica da nulidade. A contribuicdo previdenciaria
adquirida pelo trabalhador durante o periodo de vigéncia do contrato nulo também
impo&e limites juridicos a aplicagdo absoluta da nulidade. A extingdo de tais direitos
configura um tratamento desproporcional, que desconsidera a natureza protetiva do
Direito Previdenciario.

A principal contribuicdo desta dissertagdo consiste em demonstrar que a
nulidade dos contratos — celebrados entre Administracdo Publica e trabalhadores,
em geral — ndo pode ser aplicada de forma automatica no campo previdenciario, sob
pena de produzir violagbes constitucionais graves. A partir da analise do caso de
Conceicdo do Coité, articulada com fundamentos normativos, doutrinarios e
jurisprudenciais, o estudo evidencia que a Administragdo Publica, ao anular vinculos
irregulares, tem ampliado indevidamente o alcance do Tema 308 do STF,
estendendo seus efeitos para suprimir a filiacao previdenciaria — algo que o proprio
Supremo nunca decidiu. O trabalho demonstra que, mesmo em contratos nulos, a
filiagdo obrigatoria decorre do exercicio da atividade remunerada e dos descontos
previdenciarios efetivamente realizados, configurando um fato juridico que n&o pode
ser apagado.

Assim, como forma de desdobramento da analise desenvolvida, com a
finalidade de contribuir para o debate juridico e para a atuagdo dos operadores do
direito apresenta-se, em anexo a dissertacdo, a formulacdo de um enunciado
interpretativo que sintetiza a principal conclusdo da pesquisa quanto aos efeitos
previdenciarios da nulidade dos contratos de trabalho firmados com a Administragcao
Publica.

Ao reunir pesquisa empirica, analise constitucional e critica hermenéutica, a
dissertacdo oferece um marco interpretativo que concilia legalidade e protegao
social, propondo limites materiais a nulidade e defendendo a preservagcao dos
direitos previdenciarios como consequéncia necessaria da dignidade humana, da
boa-fé e da confianga legitima. O Direito, ao ser interpretado apenas sob a é6tica da
legalidade formal, corre o risco de ignorar a realidade concreta vivida pelos
trabalhadores. Assim, a nulidade nao pode ser encarada como um fim em si mesma,
mas como um instrumento que deve ser manuseado com responsabilidade, de modo

a nao comprometer os pilares da protecao social.
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A pesquisa reafirma, portanto, a necessidade de uma leitura mais equilibrada
da aplicacdo da teoria da nulidade de contratos administrativos para os contratos
celebrados pela Administracdo Publica, em geral; de forma a ser capaz de
compatibilizar o respeito a legalidade com a protegcao aos direitos previdenciarios
dos trabalhadores. A aplicagado indiscriminada da nulidade, sem considerar os
elementos subjetivos da relagdo trabalhista e os efeitos concretos sobre os
individuos envolvidos, afasta o Direito de sua fung&o essencial de promover justiga
e equidade. Ao propor uma interpretacao que inclua o principio da boa-fé e da
confianga legitima como parametros juridicos relevantes, esta dissertagao contribui
para a constru¢ao de um modelo de Administragdo Publica mais comprometido com
a dignidade humana e a justiga social. A preservacéo dos efeitos previdenciarios,
mesmo diante de contratos considerados nulos, representa uma inflexdo
hermenéutica essencial para garantir que a atuacao estatal esteja em consonancia
com os valores constitucionais que estruturam o Estado Democratico de Direito.

Em que pese todos os achados, é preciso reconhecer que essa pesquisa
tem a fragilidade de ndo se debrugar em entendimentos jurisprudenciais contrarios
ao aproveitamento dos efeitos de um ato ilegal, especialmente os provindos dos
tribunais superiores, entretanto, adiante, sera objeto de nova pesquisa.

Por fim, conclui-se que a solugao para os conflitos envolvendo a nulidade de
contratos de trabalho, realizados entre a Administracdo Publica municipal e os
trabalhadores, e seus efeitos previdenciarios ndo reside na negagao dos principios
legais, mas sim na sua interpretacao a luz dos direitos fundamentais. Ao assegurar
os direitos previdenciarios dos trabalhadores de boa-fé, a Administragao Publica
reafirma seu papel como promotora da justica e guardid dos compromissos

assumidos com a sociedade.
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ANEXOS

ANEXO | — PROPOSTA DE ENUNCIADO

Considerando que € da Justica Federal a competéncia material para reconhecer ou
nao a validade do efeito previdenciario do contrato nulo, muito embora tais relagdes
de trabalho tenham sido realizadas em outras esferas da federagdo, no caso em
estudo, com ente municipal;

Considerando que, muito embora esse estudo tenha tido por recorte o Municipio de
Conceicao do Coité-BA, é possivel que nulidades ocorram nas demais esferas de
Poder, incluindo da Administragao Publica Indireta;

Considerando a necessidade de um produto universal, que atenda a outras
demandas de igual teor juridico, ainda que ocorrida em outros entes federais;
Considerando que os Enunciados podem e devem ser observados na esfera
Administrativa, incluidos nos julgamentos dos processos administrativos afetos a
competéncia da Autarquia Previdenciaria;

Propbe-se, como produto dessa pesquisa, a formulagdo de um Enunciado, a ser
observado nos processos de competéncia da Justica Federal, de que os elementos
faticos e juridicos remontem a contratos de trabalho com a Administragao Publica

declarados nulos, com o seguinte teor:

Enunciado: Para fins de protegcdo previdenciaria, a declaragdo de nulidade dos
contratos de trabalho firmados com a Administragdo Publica ndo impede o
reconhecimento do tempo de contribuicdo quando comprovada a efetiva prestacdo

de servigos e a boa-fé do trabalhador.

O presente enunciado decorre da analise empirica, tedrica e jurisprudencial

desenvolvida nesta dissertagdo e nao possui carater normativo vinculante.
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ANEXO Il - ENTREVISTAS

Questionario - Impactos da Nulidade dos Contratos de trabalho com a Administracao
publica de Conceig¢ao do Coité - 2025

Pesquisador: Leonardo Guimaraes

Pesquisa para a dissertacdo: OS EFEITOS PREVIDENCIARIOS DA ANULACAO
DE CONTRATOS DE TRABALHO COM A ADMINISTRACAO PUBLICA

Instituicdo: IDP/Bsb — Mestrado Profissional em Direito
PERGUNTAS A SEREM REALIZADAS:

Qual era sua situacgao profissional antes de ingressar na Prefeitura?
Qual a renda salarial antes do contrato com a Prefeitura?

Como vocé descreveria sua classe social antes do contrato?

Realiza contribuicbes ao Regime Geral de Previdéncia Social? Se sim, por quanto
tempo?

Quando e como ocorreu sua admissao ao servigo do Municipio?
Participou de algum concurso ou selegao publica?

Vocé possuia vinculo ou apoio politico com gestores municipais a época?
Qual fungao exerceu?

Qual era o salario mensal recebido durante o contrato?

Por quanto tempo trabalhou para o municipio?

Tinha conhecimento se aconteciam as contribuicdes previdenciarias de seu
contrato?

Teve alguma informacao, de qualquer natureza, a respeito do regime previdenciario
submetido?

Recebeu algum tipo de beneficio previdenciario durante o periodo de contrato de
trabalho?

Quando soube que seu contrato era nulo?

Conhece outras pessoas afetadas por nulidade de seus contratos de trabalho?
Quantas?
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Quais foram as consequéncias imediatas apds a anulagéo do contrato na sua vida
cotidiana?

Quais prejuizos especificos enfrentou por causa dessa nulidade?

Como vocé se sentiu ao receber a noticia sobre a nulidade do contrato? Quais
sentimentos vocé teve ao tomar ciéncia da nulidade do contrato? Na sua opinido,
analisando em retrospecto, quais foram as razdes por tras desses sentimentos?

Qual sua situagdo profissional atual? Qual seu status profissional hoje? Se
empregado, qual a fungao exercida, desde quando e qual sua faixa salarial? Se
autébnomo, qual atividade, desde quando a realiza e qual a média dos seus
rendimentos?

Descreva como se deu sua trajetoria profissional do fim do contrato com o municipio
até o status profissional que vocé possui atualmente. Ficou sem rendimentos durante
algum periodo? Se sim, informar data de inicio e término do periodo sem
rendimentos e se recebeu auxilio estatal (qual) durante esse tempo?

Atualmente, recebe algum tipo de beneficio previdenciario ou social?

Como esta sua situacao financeira atual comparada ao periodo anterior a nulidade
do contrato?

Qual o impacto do término do contrato com o municipio na sua vida profissional e/ou
financas? Houve declinio do seu poder aquisitivo ou de condi¢cdes de vida? Quais?
Vocé acredita que sua condigao profissional e/ou financeira estaria(m) melhor(es) ou
pior(es), caso o contrato ndo tivesse sido anulado? Por que?

Tem planos para buscar o reconhecimento ou recuperagdo de direitos
previdenciarios? Quais medidas? Se ha alguma, por que ainda ndo a colocou em
pratica?

Existe alguma agdo administrativa ou judicial pendente relativa ao seu caso?

Quais sao suas expectativas para o futuro quanto a eventuais reparagdes ou
solugdes pela Administragao Publica?

Vocé se sente otimista, indiferente ou pessimista diante de seu futuro? Explique.

Ha alguma coisa que vocé gostaria de dizer que nao foi perguntado?
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ENTREVISTADO DOUGLAS
Entrevistado 01 —

Nome: Douglas

Idade: 33 anos.

Ensino Superior Completo.
Profissao atual? Psicélogo.

Qual era a sua situagao profissional antes de trabalhar na prefeitura? Digamos que
eu era um empreendedor que vendia algumas coisinhas assim.

Qual era a sua faixa salarial antes do trabalho, do contrato? Menos de um salario,
oscilava bastante, né? Um pouquinho mais, um pouquinho menos.

Como vocé descreveria a sua classe social antes do contrato? Pobre.
Realizava contribuicdes para o INSS? Nao.

Como foi sua admissao ao servigo do municipio? Quando ela aconteceu? Em maio,
se ndo me engano, de 2021. Vocé lembra como ela aconteceu? Como €& que vocé
comecgou a trabalhar? Indicagdo, um amigo mexeu os pauzinhos e acabou por me
indicar para a Secretaria de Saude. E uma semana depois eu recebi a ligacao.

Vocé fez alguma seleg¢ao, algum concurso? Nao, nao, foi indicagdo mesmo.

Vocé possuia vinculo ou apoio politico com gestores municipais da época? Também
nao. E o0 seu amigo que te indicou? Tinha, eute indico para ganhar vocé, sabe?

Ganhar como? Apoio politico? Sim.

Qual era a sua funcgao especifica durante o contrato com a Prefeitura? Psicélogo
clinico.

Qual era o salario mensal que vocé recebia durante o contrato? Eu comecei com 30
horas, que eu acho que é 1.800. Nessa faixa de 1.800. E ai, com um ano depois,
eles reduziram minha carga horaria para 20 horas, que ai abaixou para 1.000. Foi
1.200 e pouco, ai subiu quando eu tive filho, né? Que tem aquele auxilio. Eu sei que
estava 1.468. Nas ultimas vezes.

Durante quanto tempo trabalhou para o municipio? De 2021 até julho do més
passado.

Tinha conhecimento sobre contribuicbes previdenciarias feitas pelo municipio
durante o seu contrato? N&o. Foi informado sobre as contribuicbes previdenciarias
feitas pelo municipio durante o vinculo? N&o. Tinha conhecimento se elas
aconteciam? Também néo.
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Foi informado sobre como seria feita essa contribuicdo previdenciaria? Ngo. Tinha
conhecimento de como era o procedimento de contribuicdo previdenciaria do
trabalho? N&o fazia ideia.

Teve acesso ou recebeu algum tipo de beneficio previdenciario durante o periodo
que vocé trabalhou? Também néo.

Qual foi o motivo da declaragao da nulidade do seu contrato? Que eu ndo passei no
processo e quem néo passou seria... Quem nédo passou néo fez, porque na verdade
eu ndo fiz. Seria dispensado no final do més.

Quando e como tomou conhecimento da nulidade do contrato? Foi quando procurou
advogado. Porque até entao todos teriamos direitos, né?

Conhece outras pessoas nessas condi¢gdes? Sim. Quantas? Se ndo me falam a
memoria, mais de cem, que foram as que... Ou ndo passaram ou...

Quais foram as consequéncias imediatas apds a anulagao do contrato? Desespero
e falta de seguranca referente as contas, né? Porque a gente imaginou que teria.
Tinhamos um saldo para poder ter dois, trés meses para se organizar.

Quais prejuizos enfrentou com essa nulidade? Psicoldgicos, financeiros, né? Porque
o financeiro era a base da nossa saude mental. Entdo a gente fica um pouco
desesperado. Resumiria em desespero.

Como vocé se sentiu ao receber a noticia sobre a nulidade do contrato?
Desesperangoso. De abandono, porque nés trabalhavamos acolhendo as pessoas.
No6s fomos abandonados.

Qual a sua situacédo atual de profissdo? Agora eu fagco um pacote ou outro.
Atendimento, mas nada fixo que me dé um salario certo. Vocé tem algum vinculo
com alguma empresa hoje? N§o.

Sua faixa salarial hoje é qual? Se encontra incerta, porque... Digamos que esse més
eu ainda n&o fechei contratos. Nao fechei pacotes.

Recebe algum tipo de beneficio previdenciario? Tem planos para buscar
recuperacao dos direitos previdenciarios? Sim.

Quais seriam? Mas deve procurar algum advogado para isso. Sim. Vocé tem
expectativas para o futuro quanto a eventuais reparagdes ou solugdes pela
Administracdo Publica? Vocé tem alguma expectativa de que vocé possa ser
completamente ou parcialmente reparado por essa perda que vocé sofreu? Sim.

Vocé se sente otimista, indiferente ou pessimista diante do seu futuro? Tem alguma
coisa que vocé gostaria de dizer que nao foi perguntada? N&o.
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ENTREVISTADA ISABELA
Nome: Isabela

Idade: 31 anos.

Ensino Superior Completo.
Profissao atual? Psicéloga.

Qual era sua situagao profissional antes de ingressar na prefeitura? N&o trabalhava.
Qual era sua faixa salarial antes do contrato? Nenhuma, néao tinha renda.

Como vocé descreveria sua classe social antes do contrato? Pobre.
Realizava contribuicées ao regime geral de previdéncia, o INSS? Nao.

Como foi sua admissao ao servigco do municipio e quando ela aconteceu? Iniciei em
2018 e sai em 2025, no més de julho. Nao, nao fiz nenhum processo seletivo. Foi
mais por indicagdo mesmo.

Vocé tinha vinculo ou apoio politico com a gestao municipal da época? Né&o. E a
pessoa que te indicou tinha? Sim. Acabei votando.

Qual era a sua profissdo na prefeitura? Psicéloga. Qual era o seu salario mensal?
1.268, ai aumentou para 1.369. 20 horas.

Tinha conhecimento sobre as contribui¢cdes previdenciarias feitas? Nao.

Foi informada sobre as contribuicdes previdenciarias feitas pelo municipio durante o
vinculo? N&o. Tinha conhecimento de se elas aconteciam? Nao.

Teve acesso ou recebeu algum tipo de beneficio previdenciario? N&o.

Durante o seu trabalho vocé chegou a ter filho ou alguma coisa do tipo? Sim, tive um
filho na pandemia. Mas recebeu o auxilio maternidade? N&o.

Qual foi o motivo da declaragdo de nulidade do seu contrato? Apds o processo
eleitivo, que eles relatam que quem néo passou iriam ser demitidos, eu procurei um
advogado e fiquei sabendo. Ele me passou todas as informacgées.

Conhece outras pessoas nessa situagao? Sim. Quantas? Em torno de 150 ou mais.

Quais foram as consequéncias imediatas apds a anulagao do contrato? Inseguranca,
desamparo. Quais prejuizos especificos enfrentou? Financeiro, psicolégico.

Como vocé se sentiu ao receber a noticia sobre a nulidade do contrato?
Desesperangosa. Qual sua situagdo profissional atual? eu me encontro
desempregada mesmo. Facgo alguns atendimentos, mas nao é nada... Qual sua faixa
salarial atual? N&o tenho renda.

Atualmente recebe algum tipo de beneficio previdenciario social? N&o.
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Tem planos para buscar o reconhecimento ou recuperagdao de direitos
previdenciarios? Sim.

Quais sdo suas expectativas para o futuro a respeito de eventual reparagéo ou
solucao da prefeitura por esse caso? Ir em busca dos meus direitos, conversar com
0 advogado para que ele possa me passar todas as informagdes dos direitos
devidos.

Vocé se sente otimista, indiferente ou pessimista diante do seu futuro? Ofimista. Por
qué? Porque apoés esse... ndo estar mais vinculada com a prefeitura, eu acredito que
minha vida agora vai dar um novo rumo. Porque estando la, eu ficava muito na zona
de conforto. Entdo, acredito que sabendo dos meus direitos, eu estou correndo atras
e ali ndo era um lugar no qual eu deveria estar até hoje.

Ha alguma coisa que vocé gostaria de dizer que nao foi perguntada? Néo.



